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Введение
В данной аналитической записке обобщены наиболее важные предложения экспертов по итогам первого года работы проекта. В записке по каждому компоненту проекта в краткой форме даны: описание ситуации и характеристика наиболее важных проблем, требующих скорейшего решения. Конкретные рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта». В случае необходимости по каждой конкретной рекомендации может быть представлено развернутое обоснование.

Для эффективного продолжения работы экспертам проекта важно знать, какие из предложенных рекомендаций являются  приоритетными для Государственно-правового управления Президента Российской Федерации, а также руководителей органов государственной власти и местного самоуправления пилотных регионов проекта. Для этого в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» мы просим отметить наиболее важные и актуальные из предложенных рекомендаций, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта. 
Материалы аналитической записки подготовлены следующими экспертами проекта: 

· правовые аспекты – Т.В. Нечаева, А. Бланкенагель, Ю.А. Тихомиров, И.А. Конюхова;

· институциональные аспекты – В.Н. Лексин, А.Н. Мальцев, И.В. Лексин, Н.Н. Чучелина, И.В. Калинина;

· экономические аспекты – О.В. Кузнецова, А.В. Кузнецов, К.С. Вартапетов;

· вопросы местного самоуправления – О.Л. Савранская, Е.В. Гриценко, Л.А. Ревенко, Ю.М. Зендриков, О. Баллер, П. Витт.

Руководители и эксперты проекта выражают признательность представителям Государственно-правового управления Президента Российской Федерации Ю.Ю. Берестневу и О.А. Тарасову, представителям Аппарата Полномочного представителя Президента Российской Федерации в Приволжском федеральном округе Л.В. Гильченко и Б.А. Барганджии, Министру юстиции Чувашской Республики В.П. Петрову, начальнику отдела Правительства Нижегородской области А.В. Мизюковой, директору департамента Администрации г. Арзамаса Н.А. Парфеновой за консультационную поддержку и непосредственное участие в подготовке настоящей аналитической записки.

Правовые аспекты
1. Правовые основы системы разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации 

Оценка ситуации

Современный этап развития федеративных отношений связан с пересмотром основных подходов к разграничению полномочий по предметам совместного ведения между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, определенных федеральным законодательством в 2003 году, и обеспечивших разграничение полномочий применительно к отраслевому законодательству в результате принятия Федерального закона от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 122-ФЗ). 

Федеральным законом № 122-ФЗ у субъектов Российской Федерации были изъяты все полномочия по предметам совместного ведения, которые не вошли в перечень полномочий, осуществляемых субъектами Российской Федерации за счет региональных бюджетов, установленный пунктом 2 статьи 26.3. Федерального закона от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (далее – Федерального закона № 184-ФЗ).

Столь масштабное перераспределение полномочий по предметам совместного ведения привело к дезорганизации управления на всех уровнях публичной власти, затормозило процесс развития регионального законодательства по предметам совместного ведения, привело к конфронтации федерального центра и региональных органов государственной власти, которая частично была снята принятием Федерального закона № 199-ФЗ от 29 декабря 2004 года «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований». 

Тем не менее, предпринятое в декабре 2004 года расширение полномочий субъектов РФ было осуществлено без необходимой правовой проработки. В результате субъекты РФ лишились почти всех прав по участию в соглашениях о разделе продукции, на них временно (на 2005 год) были возложены полномочия по проведению государственного экологического контроля за счет их собственных средств, вопреки жесткому законодательному запрету наделять субъекты РФ такими полномочиями без одновременного внесения изменений в пункт 2 статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ
.

Реализация на практике отдельных положений вышеназванных федеральных законов выявила задачу обеспечения согласованности действий и решений федеральных и региональных исполнительных органов государственной власти, решение которой находится в сфере дальнейшего разграничения полномочий.

Закон «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» (далее – новый Закон) отражает существенный сдвиг федерального законодательства по предметам совместного ведения в сторону расширения полномочий субъектов Российской Федерации, особенно в сфере природоресурсного законодательства, восполняет пробелы и устраняет недостатки ряда федеральных законов, в том числе отмеченные экспертами проекта.

В частности, новый Закон восстанавливает полномочия субъектов РФ по принятию законов и иных нормативных актов и по контролю за их исполнением, устанавливает принципы разграничения полномочий между Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями в отношении отдельных видов объектов федерального, регионального и местного значения, а также в отношении объектов различных видов публичной собственности.

Новый Закон значительно расширяет полномочия исполнительных органов государственной власти субъектов РФ в сфере использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов, а также в сфере регулирования и использования водных биоресурсов. Исполнительным органам государственной власти субъектов РФ возвращаются полномочия по осуществлению государственного экологического контроля, функции которого с 1 января 2006 года должны были перейти к органам местного самоуправления муниципальных районов и городских округов.

Изменения вносятся в Федеральный закон «Об актах гражданского состояния», устраняющие отмеченные экспертами проекта недостатки, в частности, касающиеся порядка изъятия у субъектов РФ полномочий при ненадлежащем их исполнении. 

Основные проблемы

До настоящего времени не завершено формирование правовых механизмов разграничения полномочий между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации по предметам совместного ведения, что на практике привело к доминированию финансовых критериев при определении полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения, в том числе полномочий по принятию законов и иных нормативных правовых актов.

Установленный статьей 73 Конституции РФ принцип осуществления органами государственной власти субъектов РФ всей полноты государственной власти в пределах их собственных предметов ведения и полномочий по предметам совместного ведения означает законодательную самостоятельность субъектов РФ в указанных рамках независимо от уровня их бюджетной самостоятельности. Сравнительный анализ показывает, что конституционное распределение предметов ведения предполагает достаточное финансирование осуществления этих предметов ведения. Фискальный федерализм нужно интерпретировать через призму тех положений российской Конституции, которые распределяют предметы ведения, а не наоборот, тем более потому, что фискальный федерализм в Российской Федерации не регулируется на уровне Конституции.

Исходя из предусмотренного частью 2 статьи 76 Конституции РФ принципа совместного законодательного регулирования предметов совместного ведения федеральными законами и законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ можно сделать вывод о том, что федеральные законы не могут содержать положений, ограничивающих сферу законодательного регулирования субъектов РФ в рамках их полномочий по предметам совместного ведения, имея ввиду отсутствие каких-либо конституционных запретов на принятие законов субъектов РФ по предметам совместного ведения в случаях, если это прямо не предусмотрено федеральными законами. 

Таким образом, предусмотренное новым Законом совершенствование разграничения полномочий на основе принципов финансового обеспечения полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения может привести к пересмотру конституционных основ федеративных отношений в Российской Федерации. 

Компетенция субъектов РФ по предметам совместного ведения теперь будет разделена на две составляющие: обязательная компетенция включает полномочия субъектов РФ, предусмотренные отраслевыми федеральными законами, и дополнительная компетенция, состоящая наряду из предусмотренных отраслевыми федеральными законами прав субъектов РФ, также из прав, в отраслевых федеральных законах не установленных. 

В частности, глава IV.1 Федерального закона № 184-ФЗ дополнена новеллой, устанавливающей право субъектов РФ осуществлять дополнительные меры социальной адресной поддержки отдельных категорий граждан за счет средств региональных бюджетов вне зависимости от наличия в федеральных законах положений, предусматривающих такое право. Однако следует отметить, что одновременно субъекты РФ должны получить и возможность законодательного регулирования указанных прав, которая не может быть закреплена в статье 26.3 Федерального закона №184-ФЗ, предметом которой является лишь сфера финансового обеспечения реализации полномочий субъектов РФ. Указанную проблему новый законопроект не решает.

Таким образом, вне правового регулирования оказалась важнейшая сфера федеративных отношений, связанная с принципами реализации субъектами РФ конституционных полномочий по принятию законов и иных нормативных правовых актов по предметам совместного ведения, независимо от того, за счет средств каких бюджетов (федерального или региональных) субъекты РФ осуществляют свои полномочия.

В правовых нормативных актах, принятых в последнее время отсутствует единая правовая позиция при отнесении полномочий субъектов РФ

· к делегированным им полномочиям Российской Федерации, в том числе осуществляемых за счет федеральных субвенций, или 

· к полномочиям субъектов РФ по предметам совместного ведения, которые часто делят на собственные полномочия, финансирование которых осуществляется из региональных бюджетов и на другие полномочия, установленные в отраслевых федеральных законах и финансируемые за счет федеральных субвенций.

В этой связи следует отметить, что главным отличием полномочий, делегированных Российской Федерацией субъектам РФ по предметам ведения Российской Федерации от полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения является отсутствие в первом случае у субъектов РФ полномочий по принятию законов, что должно найти отражение в Федерального законе № 184-ФЗ. 

В то же время, по предметам ведения Российской Федерации и в рамках полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения федеральные и региональные исполнительные органы государственной власти образуют единую систему органов исполнительной власти. Следовательно, федеральный законодатель вправе наделять полномочиями по нормативному правовому регулированию и контролю за его реализацией как федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие полномочия по нормативно-правовому регулированию и контролю в определенной сфере деятельности, так и исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации.
Таким образом, федеральный законодатель в пределах предметов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения вправе делегировать исполнительным органам государственной власти субъектов РФ свои полномочия по нормативному правовому регулированию. В тоже время соответствующие федеральные исполнительные органы государственной власти также могут передать им соглашениями свои полномочия по регулированию, исполнению и контролю вопросов, составляющих предметы ведения Российской Федерации или полномочия Российской Федерации по предметам совместного ведения. Это должно найти отражение в статьях отраслевых федеральных законов, определяющих состав законодательства в регулируемой сфере.
Правовой механизм разграничения полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами по предметам совместного ведения, основанный на использовании двух способов такого разграничения – Федеральным законом № 184-ФЗ и отраслевыми федеральными законами – приводит к возникновению многочисленных коллизий между их нормами по следующим причинам: 

Во-первых, Федеральный закон № 184-ФЗ не является конституционным законом и поэтому имеет ту же юридическую силу, что и отраслевые федеральные законы, разграничивающие полномочия по конкретным предметам совместного ведения. 

Во-вторых, исходя из общепринятых во всех правовых системах правовых принципов приоритет должны иметь более актуальные законодательные изменения (принцип верховенства более позднего закона), которые, как правило, вносятся в отраслевые федеральные законы.

В этой связи вполне обоснованным является требование, чтобы в каждом отраслевом федеральном законе по предмету совместного ведения отдельной статьей должен быть установлен полный перечень полномочий субъектов РФ в данной сфере деятельности с учетом вопросов, вошедших в пункт 2 статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ. Полномочия субъектов РФ по принятию законов и иных нормативных правовых актов по предметам совместного ведения целесообразно оформлять отдельным пунктом той же статьи. При этом подразумевается, что этот перечень должен быть открытым исходя из верховенства конституционных положений, разграничивающих предметы ведения между Федерацией и ее субъектами.

Согласно действующему порядку полномочия субъектов РФ, реализация которых осуществляется за счет федеральных субвенций, должны быть отражены в отраслевых федеральных законах, а также в федеральном законе о федеральном бюджете на год. Однако вне правовой определенности остается вопрос, в каком порядке разрешаются споры между субъектом РФ и Российской Федерацией в случае его несогласия с отсутствием в федеральных отраслевых законах положений о необходимости такого финансирования или с утвержденной на основании отраслевого закона методикой определения размера федеральных субвенций, выделяемых субъектам РФ для осуществления их полномочий и (или) с объемом и порядком такого финансирования, установленными в федеральном законе о бюджете.

Статья 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ в этой связи должна быть дополнена пунктом, устанавливающим порядок разрешения таких споров, в том числе в судебном порядке. Что касается судебной защиты прав субъектов РФ при определении их компетенции по предметам совместного ведения, то пока существует лишь единственная возможность такой защиты в Конституционном Суде РФ. Однако следует отметить, что разногласия между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Федерации, как правило, затрагивают сферу финансового обеспечения реализации полномочий субъектов РФ, а не содержание самих полномочий, что позволяет рассмотреть возможность их разрешения не Конституционным Судом РФ, а созданной для этих целей специальной коллегией Верховного или Арбитражного Суда РФ. В перспективе данная проблема может быть решена путем формирования системы административных судов.

Изменения федерального законодательства, касающиеся совершенствования разграничения полномочий, преимущественно направлены на укрепление статуса исполнительных органов государственной власти субъектов РФ. При этом не обеспечивается соответствие статуса федерального органа государственной власти, принимающего решения о наделении их дополнительными полномочиями, правовой природе и содержанию полномочий, передаваемых региональным исполнительным органам государственной власти. Так, федеральными законами, а не постановлениями Правительства РФ на органы исполнительной власти субъектов РФ возлагаются полномочия по исполнению федеральных законов, что характерно и для законодательной практики установления полномочий федеральных органов исполнительной власти.

На наш взгляд, исключительно федеральными законами должны устанавливаться полномочия исполнительных органов по нормативно-правовому регулированию предметов совместного ведения, а также по осуществлению государственного контроля. Причем если для органов исполнительной власти субъектов РФ такие полномочия могут устанавливаться федеральными законами в пределах полномочий Российской Федерации по предметам ее собственного ведения и совместного ведения, то для уполномоченных федеральных органов исполнительной власти – лишь в пределах ведения Российской Федерации.

Для преодоления негативных тенденций развития федерального законодательства, обусловленных преобладанием принципов финансового обеспечения реализации полномочий субъектов РФ над конституционными основами их установления, представляется целесообразным дополнить Федеральный закон № 184-ФЗ новыми статьями, посвященными 

· принципам законодательного обеспечения реализации полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения;

· принципам обеспечения единства системы исполнительных органов государственной власти.

Одновременно предлагается продолжить работу над совершенствованием принципов бюджетного федерализма. В этой связи следует отметить, что до сих пор остаются нерешенными такие проблемы бюджетного федерализма, как отсутствие финансовой и налоговой самостоятельности субъектов РФ, поскольку собственные налоги покрывает менее чем на 15 процентов расходные потребности региональных и местных бюджетов. Все более углубляются разногласия между федеральным центром и субъектами РФ в оценке объемов финансирования расходных обязательств органов государственной власти субъектов РФ и муниципальных образований.

Наиболее острыми неурегулированными вопросами остаются вопросы финансирования дорожного хозяйства, гидротехнических сооружений и мероприятий. Не определена стоимость земли, находящейся под объектами, которыми владеют хозяйствующие субъекты. До сих пор не решен вопрос с разграничением собственности на землю и кадастровой оценкой земель, что создает дополнительные трудности в оценке доходной базы местных бюджетов. 

Для решения задач, связанных с созданием долгосрочных стимулов для субъектов РФ и муниципальных образований в проведении структурных реформ, с поддержанием конкурентной среды, благоприятного инвестиционного и предпринимательского климата, с содействием росту доходов населения и экономическому развитию территорий, представляется своевременном проведение в нескольких субъектах РФ эксперимента по переводу налога на доходы физических лиц в разряд региональных и его взиманию по месту жительства налогоплательщика.

В связи с расширением полномочий субъектов РФ в сфере водных отношений представляется обоснованным возврат к действующим до 2005 года нормативам зачисления водного налога в бюджеты субъектов РФ.

Для установления единых принципов межбюджетных отношений для всех уровней публичной власти предлагается внести изменения в Бюджетный Кодекс РФ в части, распространяющей на субъекты РФ механизмы межмуниципального бюджетного выравнивания – механизма так называемого «отрицательного трансферта» и механизма, предусматривающего возможность замены дотаций из фонда поддержки муниципальных образований установленной долей отчислений от федеральных и региональных налогов (для субъектов РФ это может быть любой федеральный налог).

Наконец, предлагается отменить действие последнего абзаца пункта 7 статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ, создающего дополнительные преграды для обеспечения оперативного решения вопросов финансового обеспечения реализации полномочий субъектов РФ за счет федеральных субвенций. Положение о том, что федеральные законы, предусматривающие предоставление субвенций из федерального бюджета на осуществление полномочий, вводятся в действие ежегодно федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий год, если федеральным законом предусмотрено предоставление бюджету субъекта РФ указанных субвенций, следует заменить принципом полной компенсации расходов региональных бюджетов, обусловленных решениями федеральных органов государственной власти в объеме, установленном в соответствии с отраслевыми федеральными законами, а при возникновении споров по соглашению сторон или в судебном порядке.

Еще одна проблема связана с оценкой конституционно-правовых регуляторов отношений между Федерацией и ее субъектами по предметам совместного ведения. Выясняется быстрая смена официальных курсов в этой области и соответственно режимов централизации и децентрализации. В законодательных актах последних лет очевиден акцент на концентрацию полномочий на федеральном уровне, а в настоящее время – некоторое обратное перераспределение полномочий. Потеря критериев решения вопросов приводит к неясной «доле» участия каждой стороны в реализации предметов совместного ведения и объема полномочий их органов. Плохо реализуются нормы статьи 76 Конституции РФ о сферах приоритетов либо федеральных законов, либо законов субъектов РФ.

Также стоит отметить трудности в использовании способов регулирования компетенции органов исполнительной власти. До сих пор не обеспечивается: а) единообразное понимание ее элементов; б) согласование между собой норм статутных и тематических законов об объеме и характере полномочий госорганов; в) правильное соотношение норм законов и положений о федеральных и региональных органах исполнительной власти.

Системы федеральных и региональных органов, включая структуры в федеральных округах, развиваются без четких и обоснованных критериев, что ведет к усложнению управленческих структур и снижению эффективности их деятельности.

Наряду с этим наблюдается явная недооценка административных процедур в государственном управлении. Во всех законах и положениях отсутствуют четкие нормы о взаимоотношениях органов разных уровней. Проведенная специализация функций и структур управления на федеральном уровне почти не отражена на региональном уровне. В результате ослабляется идея предметов совместного ведения как одной из опор федерализма.

И в заключении необходимо отметить усиление влияния на федеративные отношения и соответственно на федеральные и региональные органы институтов гражданского общества (экономических организаций, ассоциаций и др.). Это влияние может быть как позитивным, так и негативным и ведет к видоизменению правовых отношений, что должно быть учтено в ходе их анализа и оценки.

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 59-63. 

2. Законодательные процедуры согласования позиций, разрешения споров и разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации

Оценка ситуации и основные проблемы 

Соблюдение законодательных процедур согласования позиций, разрешения споров и разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов РФ не относится к обязательным элементам законодательного процесса, в то же время формальный подход федерального законодателя к законодательным процедурам с участием субъектов РФ не позволяет противостоять свойственной большинству федераций в мире тенденции по усилению позиций Центра в ходе изменений федерального законодательства.

Так, установленный статьей 26.4 Федерального закона № 184-ФЗ порядок предварительного – до первого чтения выявления позиций субъектов РФ на деле превратился в формальный подсчет отзывов региональных органов государственной власти с заранее известным результатом. 

Как показывает практика применения данной статьи, не смотря на то, что свои заключения на законопроекты по предметам совместного ведения в Государственную Думу направляет подавляющее большинство субъектов РФ, при окончательном подсчете позиций, как правило, выясняется, что свои отзывы прислала лишь незначительная часть субъектов РФ. Остальные заключения субъектов РФ при подведении итогов не учитываются по различным формальным основаниям (подписаны вице-губернатором, приняты президиумом законодательного органа, истекли сроки подачи отзывов и т.п.). 

Например, по данным Комитета по природным ресурсам Государственной Думы свои позиции на законопроект «О недрах» своевременно с соблюдением всех требований к оформлению такого рода документов прислали лишь пять субъектов РФ (три – против, два – за). В тоже время по информации Комитета по природным ресурсам и охране окружающей среды Совета Федерации, обобщившего мнения всех субъектов РФ без соблюдения формальных требований к их оформлению, против законопроекта «О недрах» высказалось более трети субъектов РФ.

Установленная Федеральным законом № 184-ФЗ процедура участия органов государственной власти субъектов РФ в рассмотрении Государственной Думой проектов федеральных законов по предметам совместного ведения почти не применима к пакетным законопроектам, предусматривающим внесение изменений и дополнений в 3-30 законов одновременно. В этой связи статью 26.4. Федерального закона № 184-ФЗ предлагается дополнить новым пунктом, в котором представляется целесообразным установить, что в случае внесения на рассмотрение Государственной Думы законопроекта об изменениях и дополнениях сразу в несколько федеральных законов по предметам совместного ведения допускается подготовка отзывов субъектов РФ по каждому из этих законов, а в случае необходимости и по их отдельным статьям или положениям, носящим принципиальный характер. При этом согласительная комиссия с участием субъектов РФ может быть создана как в целом по законопроекту, так и только по отдельным законам, в которые законопроектом вносятся изменения, получившим отрицательный отзыв более чем трети субъектов Федерации.

Кроме того, из указанной статьи Федерального закона № 184-ФЗ должно быть исключено положение о том, что мнение субъекта РФ не засчитывается, если на законопроект получены противоположные отзывы от законодательного и исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. В законодательной практике совместного ведения не следует создавать ситуации, когда мнение субъекта РФ можно не учитывать по чисто формальным причинам. При противоположных позициях законодательного и исполнительного органов субъектов РФ по законопроекту приоритет должна получить позиция законодательного органа, наделенного Конституцией РФ правом законодательной инициативы в Государственной Думе, а также избирающего высшее должностное лицо – главу исполнительной власти субъекта РФ по представлению Президента Российской Федерации.
В отношении нормативных правовых актов Правительства РФ по вопросам совместного ведения мнение законодательного органа субъекта РФ в настоящее время не выясняется, хотя участие региональных законодательных органов в предварительном обсуждении таких проектов принесло бы определенную пользу для совершенствования разграничения полномочий по нормативному правовому регулированию предметов совместного ведения. Для этого потребуется внести соответствующие дополнения в Федеральный закон № 184-ФЗ и федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Федерации».

Вместе с тем, в названных федеральных законах следует определить последствия неучастия органов власти субъектов Федерации в процедуре согласования проектов нормативных правовых актов Правительства РФ и законопроектов по предметам совместного ведения и несоблюдения федеральными органами государственной власти процедуры их согласования с субъектами РФ.

Формальный характер приобрела и трехсторонняя рабочая группа по совершенствованию межбюджетных отношений, заседания которой в настоящее время проводятся в Министерстве финансов РФ. Сегодня трехсторонняя рабочая группа Правительства РФ и палат Федерального Собрания, созданная для координации работы по совершенствованию межбюджетных отношений, сосредоточилась исключительно на показателях раздела «Межбюджетные трансферты» проекта федерального закона о федеральном бюджете. Указанная трехсторонняя рабочая группа из временного (на период бюджетного процесса в Государственной Думе) консультативного органа может быть преобразована в необходимый элемент досудебного рассмотрения и решения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Федерации в финансовой сфере, если регламент ее работы будет утвержден нормативным актом Правительства РФ в соответствии с требованиями соответствующего федерального закона, в том числе определяющего процедуру внесения, рассмотрения и реализации ее решений по данной категории споров.

В целях установления досудебного порядка разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов РФ возможно также рассмотрение вопроса о целесообразности принятия специального федерального закона «О процедурах разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации».

В настоящее время отсутствует четкий законодательный механизм, обеспечивающий корректировку федерального законодательства посредством законодательной инициативы законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Федерации. 

При внесении в Государственную Думу региональными законодательными органами своих законопроектов в порядке реализации права законодательной инициативы наибольшие трудности представляет соблюдение всех требований статьи 105 Регламента Государственной Думы. Указанная статья Регламента Государственной Думы не только устанавливает порядок применения статьи 104 Конституции РФ, но фактически расширяет ее содержание дополнительными условиями, при которых Государственная Дума не вправе рассматривать определенный вид законопроектов, например, когда отсутствует заключение Верховного Суда РФ, что не входит в сферу вопросов, подлежащих регулированию регламентными нормами. Выходом из создавшейся ситуации может стать принятие нормативного акта в следующих вариантах: 1) о внесении изменения в Регламент Государственной Думы или 2) в форме федерального закона «О порядке принятия федеральных конституционных и федеральных законов», или даже посредством 3) изменений в Конституцию РФ. В случае принятия отдельного законодательного акта, он позволит также расширить возможности субъектов права законодательной инициативы для судебной защиты своих прав при внесении и рассмотрении их законодательных инициатив в Государственной Думе. При этом мы осознаем проблему связанную с тем, что регулирующий эффект предлагаемого федерального закона, в силу принципа верховенства более позднего закона, реализуется первоначально в политической, а не в правовой сфере.

Регламент Государственной Думы предусматривает одинаковые последствия для несоблюдения как положений статьи 104 Конституции РФ, так и требований статьи 105 Регламента Государственной Думы к оформлению законопроектов и сопроводительных документов к ним. Такие законопроекты возвращаются их инициаторам в общем порядке, что фактически приравнивает регламентные нормы к конституционным. Указанная идентификация регламентных норм с конституционными положениями представляется неправильной, поскольку не соответствует Конституции РФ в понимании природы и функции регламента Конституционным Судом (Вестник Конституционного суда Российской Федерации, 1999, № 5, стр. 57).

Процедуры рассмотрения законопроекта по предмету совместного ведения нуждаются в конкретизации на всех стадиях законодательного процесса. В частности, Регламент Государственной Думы необходимо дополнить нормой, обязывающий работников Аппарата Государственной Думы заранее информировать инициаторов законопроектов и авторов поправок о дате и месте их рассмотрения на заседаниях Совета Государственной Думы, а также профильных комитетов и комиссий. 

Изменение законодательных процедур рассмотрения в Совете Федерации принятых Государственной Думой законов по предметам совместного ведения возможно лишь поправками в Конституцию РФ, что в ближайшей перспективе представляется не реальным, хотя уже накопилось достаточно противоречий и пробелов в действующей Конституции РФ, тормозящих дальнейшее развитие федеративных отношений. В частности, такие поправки, устанавливающие для Совета Федерации право жесткого вето по законам, предусматривающим дополнительные расходы из региональных бюджетов, которое Государственная Дума была бы не вправе преодолеть, способствовали бы большей устойчивости и прозрачности межбюджетных отношений в Российской Федерации. В принципе, такое право абсолютного вето должно быть введено во всех вопросах, существенно затрагивающих основные права и интересы субъектов Федерации.

Вместо вышеуказанных изменений Конституции РФ Государственная Дума могла бы в своем Регламенте взять на себя обязательства не рассматривать законопроекты, предусматривающие дополнительные расходы из региональных бюджетов без предварительного согласия большинства субъектов РФ или Совета Федерации.

На наш взгляд, специальная законодательная процедура с участием субъектов РФ может быть предусмотрена и для рассмотрения изменений и дополнений Федерального закона № 184-ФЗ, что связано с особыми последствиями для региональных бюджетов дополнений пункта 2 статьи 26.3. указанного Закона.

Также представляется целесообразным внесение дополнений в указанный Закон, предусматривающих установление общих требований к процедурам по участию субъектов РФ не только в рассмотрении проектов федеральных законов по предметам совместного ведения, но и нормативных правовых актов Президента РФ, Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти по предметам совместного ведения.

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 59-63. 

Институциональные аспекты

1. Анализ результативности системы распределения сфер ответственности между федеральными органами исполнительной власти и региональными органами власти на примере пилотного округа 

Оценка ситуации

В ходе первого этапа административной реформы (2003-2005 гг.) «в целях формирования эффективной системы и структуры федеральных органов исполнительной власти» эти органы были преобразованы в федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства, что создало их исключительно разветвленную и пока еще недостаточно сбалансированную «сферу ответственности». Специфику внутренней организации этой «сферы ответственности» придает не только сложная структура «центральных» органов исполнительной власти, но и различная степень их подчиненности Президенту РФ и Правительству РФ, а также уникальная практика территориальной деконцентрации этой власти.
Столь сложно устроенной «сферы ответственности» федеральной исполнительной власти, по-видимому, не имеет ни одна другая федерация мира, причем структура федеральных органов исполнительной власти, а также их функции (закрепляемые в соответствующих «Положениях») постоянно уточняются и изменяются. Так, 22 июля 2005 г. Указом Президента РФ было образовано Федеральное агентство по управлению особыми экономическими зонами. Новое агентство – уникальное звено федеральной исполнительной власти России, созданное, в принципе, для реализации единственного Федерального закона от 22 июля 2005 года № 116-ФЗ «Об особых экономических зонах в Российской Федерации».
Структура и «сфера ответственности» органов исполнительной власти в различных субъектах РФ имеют существенные отличия, поскольку формат организации этой власти определяется самими субъектами РФ. Эта проблема проанализирована на примере Нижегородской области и Чувашской республики, причем Нижегородская область представляет особый интерес в связи с новейшими организационными преобразованиями. В целом ситуация в субъектах РФ по рассматриваемому вопросу близка к той, которая была в организации федеральных органов исполнительной власти до проведения первого этапа административной реформы. Региональные органы исполнительной власти в отличие от современных федеральных органов совмещают в своей деятельности все основные типы управленческих функций: общей политики (кроме нормативно-правового регулирования), контрольные (в отношении подведомственных предприятий, учреждений и организаций) и исполнительно-распорядительные.

В России 2000-2005 гг. инициаторами перемен в масштабах и содержании «сфер ответственности» стали не идеология федеративного государства и не её конституционное воплощение, а практические потребности федеральной исполнительной власти и её предпочтения в разграничении полномочий, административных и финансовых ресурсов. Наиболее очевидно в этом отношении расширение федеральной «сферы ответственности» под воздействием абсолютно прагматичной, централистской и регионально-уравнивающей бюджетно-налоговой практики Минфин России.

Серьезные подвижки в разграничении полномочий по уровням власти произошли в период «укрепления исполнительной вертикали». Тогда же была предпринята широкомасштабная попытка приведения в соответствие более сотни важнейших полномочий и ресурсов для их исполнения. Эта задача была в известной степени решена, но таким образом, что многие полномочия, а с ними и немалая часть бюджетных доходов, собственности, прав распоряжения природными ресурсами и т.д. перешла к федеральному «центру».

Оценка результативности таких изменений (равно как и предыдущей схемы распределения «сфер ответственности») в структуре показателей, характеризующих эти «сферы», никогда не производилась в связи с отсутствием каких-либо утвержденных методик такой оценки и, главное, в связи с отсутствием общественного интереса к её проведению. Это характеризуют, в частности, «обоснования» мер, предложенных Федеральным законом № 122-ФЗ, которые, в лучшем случае, ограничивались качественными характеристиками типа «улучшит исполнение», «устранит недостатки», «не приведет к увеличению расходов федерального бюджета» и т.п.

Тем не менее, можно сделать однозначный вывод о том, что произошедшее в 2003-2005 гг. «стягивание» полномочий и ресурсов в федеральный «центр» оказало положительное воздействие на общественно-политическую и социально-экономическую ситуацию.

В политическом отношении новый формат организации федеральных органов исполнительной власти и перераспределение «сфер ответственности» дополнительно укрепили представления о силе «центра». Частные возражения руководства субъектов РФ (высказанные, в частности, в ходе проведения ряда Государственных Советов РФ), были приглушены новым порядком избрания глав субъектов РФ и передачей последним некоторых функций федерального «центра» (в том числе, по координации деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти). 

В социально-экономическом отношении результатом перераспределения «сфер ответственности» стала явная стабилизация положения по различным социальным выплатам, по реализации крупномасштабных социальных программ, по проведению модернизации всей социальной сферы, по переходу к новой государственной инвестиционной политике и т.п. Административная реформа позволила «центру» более свободно распорядиться резко возросшими бюджетными и иными финансовыми ресурсами государства в интересах субъектов РФ.

В административном отношении начатые преобразования были бесспорно полезными, поскольку они последовательно формировали более четкую, однозначную и предметно конкретизированную структуру полномочий органов власти разных уровней. Естественно, что этот процесс идет неровно и не всегда соответствует базовым принципам федерализма, но его направление на конкретизацию «сфер ответственности» следует признать не только правильным, но и насущно необходимым.

Основные проблемы

В ходе выполнения проекта были получены подтверждения отсутствия операциональных процедур и информационных технологий организации вертикальных отраслевых (министерство – агентство – служба), вертикальных межуровневых (федеральные органы – региональные органы) и горизонтальных межотраслевых (например, агентство – агентство) взаимодействий. Единственными исключениями являются несколько положений «Типового регламента взаимодействия федеральных органов исполнительной власти», касающихся образования и организации деятельности координационных и совещательных органов, и ряд положений Федерального закона № 184-ФЗ об участии органов государственной власти субъектов РФ в рассмотрении Государственной Думой проектов федеральных законов по предметам совместной деятельности Российской Федерации и субъектов РФ.
Распределение «сфер ответственности» между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ во многом определяется новым форматом организации этой власти, созданным на первом этапе административной реформы. Однако на этом этапе был сформирован только организационный каркас федеральной и региональной исполнительной власти, и его наполнение конкретным содержанием, процедурами и регламентами, должно стать главной задачей второго этапа административной реформы.

Сравнительный анализ организации исполнительной власти на уровне федерации (в «центре») и в пилотном федеральном округе показал, что развитие административной реформы наиболее целесообразно в двух направлениях: (1) более четкая регламентация деятельности указанных органов и (2) углубление реформы, распространение её принципов на уровень субъектов РФ. При этом эксперты считают, что оба этих направления, способных существенно ограничить возможности субъективных действий в системе государственного управления, вряд ли будут активно поддерживаться в органах исполнительной власти всех уровней. Как отмечалось в аналитических материалах проекта, опасения такого рода имеют реальные основания, и одной из задач нового этапа административной реформы должно стать жесткое разъяснение необходимости административного реформирования.

Первое из вышеназванных направлений предполагает создание (обновление, дополнение) регламентов федеральных и региональных органов исполнительной власти в части максимальной конкретизации предметов ведения и полномочий с учетом проведения комплекса экономических и социальных реформ с исключением дублирования тех или иных компонентов «сфер ответственности», созданием и закреплением на нормативном уровне механизмов координации, организационного и ресурсного взаимодействия.

Второе направление вытекает из необходимости устранения выявленного экспертами несоответствия весьма активного проведения административной реформы на федеральном уровне и крайне незначительных действий по реорганизации органов исполнительной власти в субъектах РФ. Анализ показал, что это несоответствие уже начало отрицательно сказываться на взаимодействии органов власти разных уровней. После 2006 г., когда вступят в силу обсуждаемые сейчас решения о дальнейшем развитии административной реформы на федеральном уровне, может сложиться ситуация критического разбалансирования единой системы государственной власти. В связи с этим, в частности, целесообразно продление проекта в части разработки рекомендаций по осуществлению административной реформы в региональных органах исполнительной власти. В ходе разработки этих рекомендаций будет полезно обратить особое внимание, во-первых, на организационное разделение функций разработки общей политики развития субъектов РФ, реализации этой политики, контроля и надзора и, во-вторых, на приведение организационных структур управления в соответствие с переменами в объемах полномочий.

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 63-64. 

2. Анализ оптимальности представительства федеральных институтов власти в федеральном округе, на региональном и субрегиональном уровнях 
Оценка ситуации

Сложная структура организации федеральной исполнительной власти формирует не менее сложную структуру её представительства на территории субъектов РФ. Известная во многих странах деконцентрация центральной исполнительной власти в России трансформируется в систему «представительств» и «территориальных органов». Как бы предполагается, что ни Президент РФ, ни Правительство РФ, ни федеральные органы исполнительной власти не могут передоверить проведение федеральной политики и исполнение большинства своих решений «на местах» непосредственно региональной власти. Предполагается также, что у органов федеральной власти есть много таких функций, реализовывать которые могут только территориальные подразделения этих органов непосредственно на территории субъектов РФ.

Последнее предположение имеет серьезные конституционные основания применительно к «президентским органам» исполнительной власти, которые подчеркнуто «федеральные»; все они (пожалуй, за исключением агентства «Главное управление социальных программ Президента РФ») непосредственно ориентированы на предметы исключительного ведения Российской Федерации (ст. 71 Конституции РФ). Правопорядок и оборона, международные отношения и чрезвычайные ситуации, юстиция и внешняя разведка, борьба с незаконной наркоторговлей и государственная безопасность – всё это явно общефедеральная деятельность, и естественно, что в регионах могут, а в ряде случаев и обязаны присутствовать соответствующие территориальные органы «центральной» власти. 

Полномочные представители Президента РФ активно работают в палатах Федерального Собрания РФ и в Конституционном Суде РФ, но в контексте проблематики проекта наибольший интерес представляет институт полпредов в федеральном округе (ранее – в каждом субъекте РФ), который не имеет аналогов ни в новейшей истории России, ни в новой истории других федеративных государств. Этот институт был создан Указом Президента РФ «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» (№ 849 от 13.05.2000). Создание семи федеральных округов и этого института в системе государственного управления было весьма неоднозначно воспринято в среде региональных элит и в экспертном сообществе. Мнения были полярными – от понимания и поддержки позитивных последствий такого шага Президента РФ до полного неприятия и опасения, что будет создана структура антифедералистского характера.

В настоящее время настороженное отношение региональных властей к институту полпреда почти повсеместно сменилось на лояльно-отстраненное. В пилотных регионах этот институт воспринимается как своего рода административная надстройка, которая неформально, но непререкаемо стоит над ними, с которой не стоит ссориться, которая может оказаться полезной в кадровом отношении (это стало особенно заметно после введения нового порядка избрания глав субъектов федерации, в котором полпредам отведена рекомендательная роль) и в установлении косвенных контактов с Президентом РФ. Наряду с этим просматривается и снисходительное отношение к полпредам в связи с явной несопоставимостью региональных администраций и рассматриваемого института по кадровому потенциалу и по информационному обеспечению. Последнее связано с тем, что институт полпреда постоянно обращается к органам исполнительной власти субъектов РФ с различными информационными запросами, с предложениями о срочной подготовке тех или иных аналитических материалов и т.п.

В то же время было бы несправедливым не отметить, что институт полпреда во всех федеральных округах выполняет крайне важную и никем не занятую роль межрегионального координатора. Сектор такой деятельности весьма широк; в перспективе она должна дополнительно активизироваться через работу Советов, создаваемых по Указу Президента РФ. Следует позитивно оценить и выполнение такой естественным образом сложившейся функции института полпреда как осуществление прямой связи населения с Администрацией Президента РФ. Это – и непосредственные, и через общественные приемные обращения граждан, которые помогают в защите их законных прав, в том числе и в судебном порядке; такая практика, например, хорошо представлена в Приволжском федеральном округе. Отношения полпредов и региональных властей дополнительно укрепились в ходе крупномасштабной акции весны-лета 2005 г. по подготовке предложений о передаче в регионы части полномочий федеральных органов; институт полпредов играл в этом существенную организационную роль.

В 2006-2008 гг. следует ожидать дальнейшей активизации работы института полпредов в связи с реализацией 2-го этапа административной реформы.

Особую организационную форму представительства федеральных институтов власти в субъектах РФ представляют многочисленные разнофункциональные и неравномерно распространенные территориальные органы. По сути это – продолжение деятельности федеральных органов на территории почти каждого субъекта РФ. Деятельность значительной части территориальных органов была и остается постоянным предметом критики со стороны региональных властей (отмечаются их недостаточная компетентность, дублирование деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и т.п.). Начиная с 2003 г. эти вопросы начинают рассматриваться в Государственном Совете РФ и в Правительстве РФ.

Состав, укомплектованность, обеспеченность помещениями и даже статусные названия этих органов различны в отдельных регионах и в отдельных министерствах, службах и агентствах. Общее число федеральных органов, имеющих (реструктурирующих прежние, предполагающих создать и создающих новые) территориальные органы на 01.04.05 составляет 75 ед. В ряде случаев территориальные органы есть и у самого министерства и у соподчиненной ему службы (например, МВД имеет 18 территориальных главных управлений и управлений, а подчиненная ему Федеральная служба миграции имеет в субъектах РФ несколько десятков управлений, терорганов, отделов и отделений).

На территории пилотного федерального округа сводная база данных об этом типе федеральных органов отсутствует. Ситуацию усугубляет начатая реорганизация этих органов в связи с проведением административной реформы; так, прежние территориальные органы могут формально существовать, но официально не действовать (не завершены ликвидационные процедуры, не утверждены новые «Положения» и т.д.). По экспертным оценкам после утверждения новых «Положений» общее число территориальных органов в пилотном округе может составить около 350 единиц.

С начала 2005 г., после утверждения «Типового регламента взаимодействия федеральных органов исполнительной власти» деятельность территориальных органов обрела более жесткие административные рамки. Теперь важнейшими документами, регламентирующими деятельность территориальных органов, стали схемы их размещения, (перечень и место нахождения, фонд оплаты труда, предельная численность работников), которые для территориальных органов «правительственных» федеральных органов, утверждает Правительство РФ; федеральные министерства, в свою очередь, утверждают схемы размещения находящихся в его ведении федеральных служб и федеральных агентств. В общем случае образование каждого территориального органа, утверждение его «Положения», а также его реорганизация или упразднение осуществляются руководителем федерального органа на основе вышеуказанной схемы размещения. В то же время для отдельных федеральных органов федеральными законами, актами Президента РФ и Правительства РФ может быть установлен иной порядок образования, реорганизации и упразднения территориальных органов.

Административная реформа, которая должна была разделить стратегические, исполнительские и контрольные функции федеральных органов исполнительной власти, а также установившая новую схему разграничения предметов ведения и полномочий между органами исполнительной власти федерального и субфедерального уровня, может коренным образом изменить существовавшие до 2005 г. схемы размещения, функции и механизмы взаимодействия территориальных органов друг с другом и с органами исполнительной власти субъектов РФ.

Основные проблемы

Первоначальное непринятие института полпреда региональными лидерами (при официально подчеркиваемом одобрении) было связано с тем, что этому институту сразу же была дана для организации и контроля весьма конфликтная работа, о которой мы уже упоминали, – приведение регионального законодательства (а затем – и нормативно-правовых актов органов местного самоуправления) в соответствие с федеральным законодательством. Отметим, что результаты этого правового «выравнивания» уже через год начали пересматриваться в связи с кардинальным изменением его базы – самого федерального законодательства по большинству тех самых предметов, где были усмотрены региональные правовые «вольности».

С момента создания и до настоящего времени не прекращаются споры о будущем института полпреда. Частые предположения о его скорой ликвидации исходят из того, что само появление и общественное звучание этого института было связано с проведением какой-либо кампании: приведением регионального законодательства в соответствие с федеральным, укрупнением регионов и т.д. По-видимому, это – не так, и институт полпреда образца 2000-2005 гг. есть порождение не кампанейщины, а нового порядка общественно-политической жизни, в котором соединились мощный политический вес Президента РФ и первые признаки экономического роста, новый федерализм и новый порядок разделения полномочий, новый порядок межбюджетных отношений и исполнения социальных обязательств государства. По мнению экспертов, институт полпреда будет жить столько, сколько этот новый порядок, что в немалой степени зависит и от самого этого института. Это подтверждает, например, состоявшаяся 29 сентября 2005 г. встреча Президента РФ с полпредами, где перед последними были поставлены две новых задачи: более активное участие в реализации приоритетных социальных программ, которые были названы президентом в начале месяца, и разработка долгосрочных планов перехода к новой модели местного самоуправления, которая, вероятно, будет по-разному проходить в федеральных округах и регионах. Предполагается, что и первая, и вторая задачи будут решаться полпредами на основе «системы эффективного мониторинга..., которая не должна быть замкнута узкими рамками чиновничьей среды».
Основной проблемой территориальных органов федеральных органов исполнительной власти является их крайне слабая встроенность в социально-экономическую проблематику регионов, составляющую предметное поле деятельности администраций и правительств субъектов РФ.

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 63-64.
3. Анализ результативности взаимодействия существующих и/или планируемых территориальных структур федеральных органов исполнительной власти, функционирующих на различных уровнях 
Оценка ситуации

На территории каждого субъекта РФ деятельность региональных органов исполнительной власти и территориальных структур (полпредств, территориальных органов) пересекаются по множеству поводов. Создалась уникальная структура органов территориально опосредованной государственной власти, внутри которой на уровне республик, краев, областей число федеральных институтов и численность их работников существенно превосходит собственно региональные. В пилотных регионах России в середине 2005 г. было по нескольку десятков только территориальных органов, подчиненных «правительственным» (не президентским) министерствам, агентствам и службам.

На территориях пилотных субъектов РФ в лице территориальных органов как бы собирается почти вся центральная власть, но если в «центре» деятельность федеральных органов хоть как-то скоординирована (по крайней мере, это можно утверждать применительно к «силовым» министерствам, которые направляются Советом Безопасности РФ, и к министерствам Правительства РФ), то на уровне отдельных регионов взаимодействие территориальных органов до последнего времени осуществляется более чем формально. В отсутствии правительственного координирования эту роль, в определенной мере, взяли на себя институты полпреда Президента РФ, а совсем недавно – и руководство регионов, формируя различные «коллегии», «советы», участвуя в кадровых назначениях и т.п.

Первая попытка такого рода была предпринята еще при первом Президенте, Указом от 25.05.98 № 586 «О региональной коллегии федеральных органов исполнительной власти», которая создавалась для координации деятельности территориальных органов. Коллегия имела статус совещательного органа при тогда существовавшем полномочном представителе Президента РФ в субъекте РФ. В её состав входил сам полпред и руководители территориальных органов «президентских» министерств, ведающих вопросами обороны, безопасности, внутренних дел, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий (руководители территориальных органов «правительственных» министерств приглашались по мере необходимости).

Последующее проведение административной реформы, появление института полпреда в федеральных округах и установление жесткой кадровой связи между Президентом РФ и главами субъектов РФ логически подвело к Указу Президента РФ от 02.06.2005 № 773 «Вопросы взаимодействия и координации деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и территориальных органов федеральных органов исполнительной власти». Теперь уже полномочиями по организации взаимодействия и координации деятельности органов исполнительной власти субъекта РФ «президентских» министерств и служб и (при необходимости) «правительственных» федеральных органов было наделено высшее должностное лицо субъекта РФ, и с ним должны были согласовывать федеральные министры вопросы о кандидатах на должность руководителя соответствующих территориальных органов. Этим же указом было дано поручение Правительству РФ разработать и утвердить «Положение о порядке взаимодействия и координации деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и территориальных органов федеральных органов исполнительной власти».

Заметим, что участие руководства субъектов РФ в координации деятельности территориальных органов своеобразно накладывается на вмененную полпредам в федеральных округах обязанность создавать соответствующие координационные Советы и не отмененную обязанность главных федеральных инспекторов координировать работу территориальных органов. Создается ситуация, при которой появляется необходимость координации самих координационных структур.

Основные проблемы
Руководители субъектов РФ пилотного федерального округа давно ставили вопрос об упорядочении структуры территориальных органов и об их более плотном встраивании в «единую систему власти» на региональном уровне. Неоднократно поднимался вопрос и о том, что деятельность этих органов должна регламентироваться федеральным нормативным актом и что она должна быть ограничена предметами, отнесенными исключительно к компетенции РФ. Весьма удачным в связи с этим представляется нереализованный проект постановления Правительства РФ «О порядке создания и деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти», подготовленный по предложению рабочей группы, образованной распоряжением Президента РФ от 28.06.2001 № 347-рп и доработанный Минэкономразвития России в 2002 г.

Можно прогнозировать, что деятельность части (несиловых) территориальных органов в ближайшее время будет подвергнута самой серьезной корректировке и, что это станет одним из результатов второго этапа административной реформы.

Рекомендации
Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 63-64.
4. Анализ проблем в сфере процедур, информационных систем и инструментов управления, необходимых для оптимизации взаимодействия между федеральными и региональными органами государственной власти 

Оценка ситуации

Взаимодействие разноуровневых органов власти было и остается одним из системообразующих оснований любого федеративного государства. В последние годы в России проблема организации таких взаимодействий была уведена в тень мощной компании разграничения полномочий. Стало почти аксиомой, что чем более разграничены между уровнями власти предметы их совместного ведения и соответствующие полномочия, тем меньше становится конфликтов властей и тем меньшей становится зона согласования интересов. Это, – повторим, – стало почти не обсуждаемым принципом «развития» российских федеративных отношений, хотя практика государственного строительства во всех устойчивых федерациях не дает оснований для абсолютизации такого подхода. По мнению же экспертов, эффективность государственной власти в федеративном государстве в равной степени зависит от того, насколько обосновано разграничены по уровням её функции и, одновременно, от того, насколько четко организовано согласование интересов и конструктивное взаимодействие между ветвями и уровнями власти.

Формат указанных согласований и взаимодействий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти в пилотных регионах типичен для большинства (исключение в пилотном федеральном округе составляет только Республика Татарстан) регионов России. В пилотных регионах реально осуществляются два типа взаимоотношений между федеральными и региональными органами власти: (1) взаимоотношения в режиме осуществления административного руководства федеральными исполнительными органами в отношении региональных исполнительных органов; (2) взаимоотношения, предусматривающие, что федеральные органы государственной власти должны в обязательном порядке выяснить мнение региональных органов государственной власти, однако право на принятие окончательного решения остается за федеральными органами. Практически исчезли равноправные взаимоотношения, которые предусмотрены: ч. 3 ст. 11 Конституции РФ, установившей возможность заключения между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов Федерации договоров о разграничении предметов ведения и полномочий. Наряду с договорными, в 2004 г. исчезли и равноправные взаимоотношения при принятии решений в режиме «двойного ключа». Ни разу не были реализованы взаимоотношения, в рамках которых органы государственной власти субъектов Федерации обладают более высоким статусом, чем федеральные органы; такой тип взаимодействия, в принципе, возможен, исходя из ч. 4 и 6 ст. 76 Конституции РФ, определивший, что в случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта РФ, изданным по предмету, находящемуся вне предметов ведения РФ, совместного ведения РФ и субъектов РФ действует нормативный правовой акт субъекта Федерации.

Вопрос о механизмах обеспечения согласованного взаимодействия между органами власти всех уровней публичной власти в настоящее время урегулирован явно недостаточно.

В вышеуказанных условиях информационное обеспечение взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ становится насущной необходимостью. Под информационным обеспечением взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ экспертами предлагается понимать процедурно и содержательно регламентированный информационный обмен между всеми звеньями и элементами «единой системы» исполнительной власти по всем без исключения аспектам их деятельности, затрагивающим: (а) сферу совместной компетенции, Российской Федерации и субъектов РФ, (б) сферу исключительной компетенции Российской Федерации в части возможных воздействий принимаемых на этом уровне решений на социально-экономическую ситуацию в отдельных субъектах РФ и (в) сферу исключительной компетенции субъектов РФ в части возможных воздействий принимаемых на этом уровне решений на интересы Российской Федерации в целом или интересы других субъектов РФ. Так понимаемое информационное обеспечение взаимодействия государственного органа исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ не должно рассматриваться как самоцель; его назначение – решение реальных проблем указанных взаимодействий на основе паритетного, целевого, опережающего, открытого обмена информацией.

Основные проблемы

Анализ информационного обеспечения взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ проведенный на федеральном уровне и в пилотных регионах, выявил ряд типичных проблем, которые могут быть структурированы следующим образом.

(а) Информационное обеспечение взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ характеризуют недостаточность, несвоевременность и диспаритетность обмена информацией, что препятствует реальному участию сторон в принятии согласованных (или хотя бы непротиворечивых) решений и создает потенциальную зону конфликтов «центра» и регионов.

(б) Информация поступает из «центра» в регионы, в основном, в виде уже принятых решений или нормативно-правовых актов, а из регионов в «центр» – в виде достаточно формализованной информации опять же по результатам действий (в первую очередь, по выполнению решений «центра»)
. Пример – информация о социально-экономических параметрах региональных ситуаций для расчета финансовой поддержки регионов по каналам межбюджетных отношений (конечные решения по этому поводу принимаются «центром»). 

(в) Постоянный информационный обмен между государственными органами исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ никак не регламентирован (если не считать за таковой статистическую отчетность). Перечень информации, очередность, процедуры такого обмена, в основном, определяются конъюнктурными и субъективными обстоятельствами.

(г) Постоянно действующая информационная система, специально ориентированная на решение задач взаимодействия государственного органа исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ, отсутствует. Каждый раз, когда возникает необходимость таких взаимодействий между соответствующими органами, начинают в спешке выстраиваться эксклюзивные малоупорядоченные отношения по поводу информационных запросов и их выполнения.

(д) Отсутствие достоверных и своевременно получаемых сведений о готовящихся (намечаемых) разрозненно осуществляемых действиях государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ по предметам совместного ведения приводит к тому, что реакция указанных органов на эти действия всегда становится постфактум. Это практически исключает предупреждение конфликтных ситуаций.

(е) Необходимость информационного обеспечения взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ крайне слабо обозначена в нормативных правовых актах по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ. Разделы, статьи, позиции, определяющие обязательность их информационного обеспечения в соответствующих федеральных законах почти не встречаются.

В связи с этим целесообразно проведение ряда первоочередных мер по упорядочению информационного обеспечения взаимодействий государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ, в частности:
1. Разработать концепцию и структуру типового регламента информационного обеспечения взаимодействий государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ.
2. Разработать рекомендации по организации информационного взаимодействия государственных органов исполнительной власти с органами местного самоуправления, определив, какую часть информационных потоков полезно регламентировать на уровне «субъект РФ – муниципальные образования» и какую – на уровне «Российская Федерация – муниципальные образования».

3. Разработать концепцию создания (или модернизации) единой системы информационного обеспечения взаимодействия государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ и органов местного самоуправления.

4. Разработать предложения по более активному привлечению субъектов РФ (в ряде случаев – муниципальных образований) к участию в выработке решений федеральных органов (Правительства РФ, министерств, агентств, служб) по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ с использованием для этого современных информационных технологий.

5. Разработать рекомендации по включению в тексты отраслевых федеральных законов (ранее принятых и новых), регламентирующих деятельность государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ по любым вопросам совместного ведения или непосредственно затрагивающим взаимные интересы Российской Федерации и субъектов РФ, дополнительных разделов (статей, положений), о порядке информационного обеспечения взаимодействий указанных органов или определяющих федеральный орган исполнительной власти, ответственный за разработку, организацию и функционирование такого обеспечения.

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 63-64.
Экономические аспекты

1. Анализ системы распределения полномочий и сфер ответственности между органами публичной власти и предварительная оценка последствий её введения в контексте бюджетно-налоговой политики и межбюджетных отношений 

Оценка ситуации 

В рамках работы по экономическим аспектам системы разграничения полномочий основное внимание было уделено анализу проблем, возникающих в России при обеспечении вертикальной и горизонтальной сбалансированности бюджетной системы в рамках межбюджетных отношений (иначе говоря, обеспечении соответствия доходов расходам на разных уровнях бюджетной системы и сокращения различий между территориями в уровне бюджетной обеспеченности).
Представляется, что с межбюджетными отношениями в России в последние годы сложилась парадоксальная ситуация. С одной стороны, система межбюджетных отношений уже больше десяти лет находится в процессе почти постоянного реформирования (идеология которого прописывается в постановлениях Правительства РФ). Успехи у реформы межбюджетных отношений, безусловно, есть, и их немало. Среди них и закрепление в Бюджетном кодексе пропорций разделения налогов между бюджетами разных уровней (прежде эти пропорции пересматривались при ежегодных утверждениях законов о федеральном бюджете), и использование формализованных методик распределения значительной части финансовой помощи (исключающих торг между центром и регионами за финансовые ресурсы). С другой стороны, система предоставления финансовой помощи региональным бюджетам сохраняет в себе такие недостатки, которые ставят под сомнение успешность проводимых реформ. Основной недостаток – сложившаяся практика организации финансовых потоков не создает стимулов для эффективной социально-экономической политики региональных властей и, напротив, способствует заинтересованности регионов в дотационности и иждивенчестве. 

Во-первых, в настоящее время не существует никаких механизмов, которые бы гарантировали, что в результате распределения по субъектам Федерации финансовой помощи регионы, имеющие более высокий уровень бюджетной обеспеченности по налоговым и неналоговым доходам, не окажутся с более низкой бюджетной обеспеченностью по общему объему бюджетных доходов по сравнению регионами, имеющими более низкий уровень бюджетной обеспеченности по налоговым и неналоговым доходам. Иначе говоря, нет никаких гарантий того, что «богатый» регион не окажется «бедным» и, наоборот, «бедный» – «богатым». На практике очень часто именно так и происходит. Подобный результат предоставления финансовой помощи означает то же самое, как если бы система подоходного налогообложения и социальной поддержки населения была бы такова, что безработный имел бы больший доход, чем относительно высокооплачиваемый работающий человек, платящий подоходный налог. 

Во-вторых, российская налоговая система и система выравнивания бюджетной обеспеченности регионов устроены таким образом, что при распределении налоговых поступлений между федеральным и региональным бюджетами федеральные власти исходят из того, что собственных доходов должно хватать на реализацию расходных обязательств только наиболее обеспеченным регионам. Остальные субъекты Федерации должны получать недостающие средства из федерального бюджета. При огромных различиях между субъектами Федерации в уровне их социально-экономического развития и, соответственно, налогового потенциала и большом числе субъектов Федерации, дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности получает подавляющее большинство регионов – около 75. При этом распределение названных дотаций устроено таким образом, что увеличение налоговых и неналоговых поступлений в региональные бюджеты автоматически приводит к сокращению объемов дотаций (по-другому быть не может). В результате увеличение налоговых и неналоговых доходов региональных бюджетов, во многом зависящее от экономической политики региональных властей, не приводит к адекватному увеличению совокупных доходов региональных бюджетов. В совокупности с предыдущей проблемой это как раз и подрывает стимулы у региональных органов власти к проведению эффективной экономической политики.

Повышению эффективности межбюджетных отношений препятствует также отсутствие в России сколько-нибудь обоснованных количественных оценок расходных обязательств бюджетов разных уровней. Обычная ситуация при разработке параметров межбюджетных отношений на очередной финансовый год – заявления Минфина России о том, что расходы региональных бюджетов обеспечены доходами, и заявления регионов о том, что это не так, доходов региональных бюджетов не хватает на реализацию самых необходимых расходов. Без количественных оценок расходных обязательств крайне сложно не только делить налоги между федеральным, региональными и местными бюджетами, но и оказывать финансовую помощь регионам. Говоря о справедливости распределения финансовой помощи по регионам, о необходимости сохранения стимулов у регионов к наращиванию собственной доходной базы, многие выступают за то, что нуждающимся субъектам Федерации необходимо давать в виде финансовой помощи ровно столько средств, сколько необходимо, чтобы обеспечить финансирование за счет региональных бюджетов минимально необходимых социальных расходов (социальных гарантий государства), и не более того. Однако сколько именно в региональных бюджетах должно быть денег, чтобы профинансировать минимально необходимые социальные расходы, никто обосновать не может. 

Основные проблемы 

Конкретные проблемы, порождающие описанную выше ситуацию, состоят в следующем:

1) в новой редакции Бюджетного кодекса РФ вообще не рассматривается (даже на концептуальном уровне) вопрос минимальной бюджетной обеспеченности регионов. Из Бюджетного кодекса исчезли понятия минимальных государственных социальных стандартов и нормативов их финансирования. В Бюджетном кодексе вообще не формулируются цели оказания финансовой помощи регионам, по крайней мере в части сокращения масштабов бюджетной обеспеченности регионов (т.е. предоставлять дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности регионов в Бюджетном кодексе предлагается не ради достижения какого-то минимального уровня бюджетной обеспеченности регионов, а исходя из объемов средств, выделяемых на дотации в предыдущем году, скорректированных на уровень инфляции);

2) методика распределения дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности регионов слишком условна. Федеральные власти отказались распределять финансовую помощь на основе данных о фактических доходах региональных бюджетов, и это правильно – если учитывать фактические доходы, регионы будут стараться их занизить, поэтому надо оценивать их налоговый потенциал. Но налоговый потенциал, рассчитанный на основе данных о ВРП 3-4 летней давности и к тому же исходя из предположения о равной величине налоговой нагрузки в отдельных отраслях по всей территории страны, естественно, существенным образом отличается от реального налогового потенциала регионов (предположение о существовании линейной зависимости между налоговыми поступлениями и величиной добавленной стоимости для большинства налогов не вполне оправдано, поскольку существует определенная прогрессивность налогообложения, при одной и той же величине добавленной стоимости может быть, например, разной величина прибыли, существуют виды налогов, которые лишь косвенно зависят от создаваемой в регионе добавленной стоимости, например, налоги на имущество);

3) чрезмерная сложность финансовой помощи региональным бюджетам. При наличии большого числа довольно разрозненных каналов перечисления средств в регионы федеральные власти не ставят перед собой задачи оценить совокупный их результат. Кроме того, отдельные виды финансовой помощи, прежде всего дотации на обеспечение сбалансированности региональных бюджетов, являются и «малопрозрачными». Распределение дотаций на обеспечение сбалансированности региональных бюджетов утверждается не законом о федеральном бюджете, а всего лишь распоряжениями Правительства РФ, решение о выделении регионам дотаций принимаются по несколько раз в течение года, структура дотаций постоянно меняется. По сути дотации на обеспечение сбалансированности региональных бюджетов, выделяющиеся субъектам Федерации по фактически складывающейся в них ситуации, компенсируют дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, выделяющиеся по ситуации предыдущих лет.
Далее мы приводим ряд предложений по возможным путям решения описанных проблем, которые носят довольно общий характер. Однако особенности стоящих перед российской системой межбюджетных отношений проблем вынуждают начинать именно с выработки новых общих подходов, которые, тем не менее, могут быть реализованы в рамках конкретных решений.

1. Определение подходов к оценке минимальной бюджетной обеспеченности регионов (с внесением соответствующих поправок в Бюджетный кодекс РФ).

Наличие количественных оценок минимальной бюджетной обеспеченности регионов позволит более обоснованно проводить разграничение налоговых доходов между федеральными и региональными бюджетами, определять необходимые масштабы финансовой помощи региональным бюджетам. 

На первоначальном этапе необходима выработка подходов к количественным оценкам расходных обязательств бюджетов разных уровней (это могут быть, например, нормативы, оценка себестоимости услуг). При этом необходимо, конечно, принимать во внимание, что существуют совершенно разные типы расходов: подушевые и легко просчитываемые (например, объем денежных выплат отдельным категориям льготников), регламентируемые разного рода стандартами но без явно выраженных нормативов финансирования (например, школьное образование), совершенно произвольные и зависящие только от региональных властей (например, многие меры по поддержке реального сектора экономики, бюджетное участие в строительстве церквей).

2. Пересмотр структуры и методик распределения финансовой помощи регионам, прежде всего дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности регионов (находящих свое отражение в законе о федеральном бюджете, постановлениях Правительства РФ по отдельным видам финансовой помощи).

Пересмотр структуры и методик распределения финансовой помощи необходим для повышения «прозрачности» и справедливости финансовой помощи. Конкретные предложения могут касаться следующих вопросов:

· отказ от дублирующих друг друга видов финансовой помощи, замена двух-трех видов финансовой помощи одним (это касается прежде всего Фонда софинансирования социальных расходов, за счет ликвидации которого может быть увеличен Фонд финансовой поддержки регионов);

· отказ от дотаций на обеспечение сбалансированности региональных бюджетов или, по крайней мере, жесткая регламентация процесса распределения названных дотаций в течение бюджетного года (подготовка соответствующего Постановления Правительства РФ);

· пересмотр методики распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности Фонда финансовой поддержки регионов. В частности, возможен отказ от использования валового регионального продукта и переход к определению налогового потенциала на основе данных по налогооблагаемым базам в регионах (в той или иной форме этот подход используется в ряде стран). При использовании данных по налогооблагаемым базам учитываются реальные различия между регионами в их налоговом потенциале, а поскольку речь идет о налогооблагаемой базе, а не о фактически собранных налогах, у региональных властей сохраняются стимулы собирать налоги. Этот вариант позволяет также решить проблему использования данных предыдущих лет. 

3. Определение подходов к организации системы отрицательных трансфертов между федеральными и региональными бюджетами

Система отрицательных трансфертов (т.е. изъятие у наиболее бюджетно-обеспеченных территорий части средств для их перераспределения в пользу наименее бюджетно-обеспеченных территорий) предусматривается в Бюджетном кодексе РФ для местных бюджетов. В настоящее время обсуждается возможность распространения системы отрицательных трансфертов и на региональные бюджеты. Вместе с тем, предлагаемая Минфином система отрицательных трансфертов отличается по своей сути от более эффективных систем, применяемых в европейских странах.

Например, германская модель горизонтального перераспределения доходов между субъектами федерации (отрицательных трансфертов в российской терминологии) имеет определенные преимущества: она позволяет решить и проблему несправедливости финансовой помощи, и одновременного учета фактически складывающейся ситуации в регионах и сохранения стимулов для наращивания доходной базы. При горизонтальном перераспределении доходов налоги между федерацией и регионами делятся таким образом, чтобы регионам в целом хватало бы средств на выполнение своих полномочий, а далее средства перераспределяются от «богатых» регионов к «бедным» (средства из федерального бюджета не поступают). «Богатые» регионы отдают в фонд перераспределения определенный процент от превышения доходов над средним по субъектам Федерации, при этом средства могут изыматься по прогрессивной шкале. В этом случае регионы-«доноры» всегда знают, какая часть прироста собственных доходов окажется в региональных бюджетах, а какая пойдет на помощь регионам-«реципиентам». 

В ходе дальнейшей работы возможно провести адаптацию германской модели горизонтального перераспределения доходов между субъектами федерации к условиям российской действительности. 

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, изложены выше и обобщены в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 64-65.
2. Методы отражения сфер ответственности в области инвестиций в бюджете и бюджетной отчетности 

Оценка ситуации

Для выявления реально существующих проблем и выработки конкретных рекомендаций по их преодолению анализ бюджетных расходов на инвестиции в России производился по трем обширным блокам взаимосвязанных вопросов:

1) законодательное разграничение полномочий разных уровней власти в инвестиционной сфере,

2) реальное распределение полномочий в инвестиционной сфере между бюджетами разных уровней и его соответствие законодательно установленным принципам,

3) осуществление расходов на инвестиции из федерального, регионального и местных бюджетов и способы совершенствования системы контроля за исполнением принятых обязательств.

Проведенный анализ принципов осуществления расходов на инвестиционные цели из бюджетов разных уровней показал вторичность проблемы отражения сфер ответственности в бюджетной отчетности. В то же время основным оказался вопрос создания в России логично стройной и прозрачной системы осуществления инвестиций за счет средств федерального, регионального и местных бюджетов, причем с четко определенным разграничением между ними полномочий. В противном случае, при отсутствии какой-либо понятной обществу экономической, социальной или политической логики в выборе территориальных и «отраслевых» приоритетов при осуществлении государственных капиталовложений внедрение каких-либо сложных методов отражения инвестиционного процесса (например, на основе использования зарубежного опыта) не окажет почти никакого позитивного воздействия на рост эффективности социально-экономической политики в России.

Действительно, одним из способов совершенствования процесса осуществления бюджетных расходов на инвестиции часто называется внедрение системы бюджетирования по методу центров ответственности, что предполагает копирование западного опыта. По идее это позволит оценить деятельность конкретных руководителей, ответственных за реализацию тех или иных этапов осуществления государственных капиталовложений, и сделать соответствующие выводы по повышению результативности инвестиционной политики (а с точки зрения территориальных особенностей распределения инвестиций – и региональной политики). Однако проделанный анализ показал, что в российских условиях для начала надо в принципе провести четкое разграничение текущих и капитальных расходов бюджетов. Далее надо ясно обозначить принципы распределения государственных капиталовложений между объектами того или иного рода, а кроме того, для территориального аспекта осуществления бюджетных расходов на инвестиции достичь согласованности с конкретно обозначенными целями региональной политики (по крайней мере в масштабах всей страны). 

Иначе говоря, сначала надо создать некую целостную систему осуществления государственных капиталовложений, а уж потом пытаться повышать эффективность ее отдельных элементов. В противном случае внедрение даже позитивных наработок зарубежных стран (а далеко не везде опыт был успешен – например, в США метод учета по центрам ответственности получил весьма ограниченное применение) окажется лишь новой бюрократической процедурой для неэффективного инвестиционного процесса. В этой связи детальному анализу были подвергнуты именно базовые принципы распределения полномочий в сфере бюджетных расходов на инвестиции в России, а также непосредственные механизмы формирования адресных инвестиционных программ.

Были рассмотрены основные правовые документы, регулирующие в России вопрос разграничения полномочий в сфере бюджетных расходов на инвестиции, а именно: 

· Конституция Российской Федерации (ст. 71-73);

· Федеральный закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» в последующих редакциях (главным образом ст. 26.1-26.22);

· Бюджетный кодекс Российской Федерации (ст. 24, 67, 79, 80, 92 и другие);

· Федеральный закон от 25 февраля 1999 года № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений» в последующих редакциях (прежде всего ст. 10-14 и 19).

Определенные нормы содержатся в региональном законодательстве, но значительная часть вопросов разграничения полномочий все равно остается не установленной, более того, в существующих законах есть пробелы и противоречия, в том числе идущие в разрез с экономической логикой при юридически верных формулировках. В результате многие вопросы оказываются отданы на откуп органам исполнительной власти.

Наиболее ярко доминирующее участие отдельных структур исполнительной власти проявляется при составлении адресных инвестиционных программ. Наибольшее внимание в анализе уделялось формированию перечня объектов федеральной адресной инвестиционной программы (ФАИП) Минэкономразвития России. Многие вопросы оказались характерны и для составления инвестиционных программ на региональном уровне, что показал анализ в пилотных регионах. Однако представляется более важным наведение порядка при распределении капитальных расходов федерального бюджета, поскольку запутанность и малая прозрачность процесса отбора проектов для осуществления государственных инвестиций на федеральном уровне деформирует сами принципы региональной политики. Так, при анализе были вскрыты различия в практике разделения компетенций в инвестиционной сфере и неадекватном распределении средств по отдельным субъектам Федерации, что хорошо видно даже внутри отдельных федеральных округов – в частности, Приволжского.

Отдельное внимание было уделено анализу инвестиций в рамках федеральных целевых программ (ФЦП). Система этих программ постоянно подвергается ревизии, видимо, с целью повышения эффективности расходования средств, однако по-прежнему принципы распределения капиталовложений требуют совершенствования, а по большому счету, вообще необходимо ясно сформулировать назначение тех или иных ФЦП и обеспечить им подобающее финансирование (причем речь идет главным образом об изменении структуры всей ФАИП).

Выявленные в ходе анализа проблемы можно разделить на три группы:

1) несовершенства в бюджетной сфере, характерные, кстати, не только для России, наличие которых надо учитывать, но полное преодоление которых представляется невозможным (в силу специфики экономики общественного сектора);

2) вопросы, требующие дальнейшей проработки, хотя первые шаги по их решению уже предпринимаются (одним из ярких примеров является процесс передачи части объектов федеральной собственности в региональную или местную для оптимизации расходов на инвестиции; другая иллюстрация – соотнесение понятий «собственность» и «значение» при разграничении полномочий в осуществлении инвестиций в однотипные объекты);

3) проблемы, для ликвидации которых можно предложить конкретные рекомендации, причем без преодоления данных проблем эффективность других мер по совершенствованию процесса инвестирования за счет средств бюджетов разных уровней резко снижается.

Основные проблемы

1. Прежде всего следует отметить, что при составлении бюджетной отчетности в России возникает проблема четкого соотнесения расходов по разделам и подразделам, целевым статьям и видам функциональной классификации с экономической классификацией этих расходов. При этом приемлемым вариантом было бы обнародование обобщенных данных о соотношении текущих и инвестиционных расходов в целом, зато с высокой степенью детализации с точки зрения функциональной классификации. Например, для расходов на нужды образования это означает не просто публикацию статистической информации о процентном соотношении между запланированными ассигнованиями и реальным исполнением бюджетных обязательств, а обособление сведений о капитальных расходах в сфере образования в целом и его отдельных отраслях (дошкольное, общее, начальное профессиональное и т.д.). Таким образом, сведения о текущих расходах будут отделяться от информации о средствах, предназначенных на строительство, реконструкцию и капитальный ремонт дошкольных учреждений, школ и других инфраструктурных объектов в сфере образования. Пока же возможность точно оценить размер инвестиций, осуществляемых за счет бюджетов разных уровней, в разных отраслях экономики и социальной сферы отсутствует. 

2. Помимо создания условий для адекватной оценки исполнения бюджетных обязательств на инвестиции необходимо, естественно, и формирование механизмов изначального распределения государственных капиталовложений. Этот сложный процесс целесообразно начинать с федерального уровня, проведя ревизию принципов составления ФАИП. 

Можно назвать несколько направлений совершенствования ФАИП:

1) сокращение категорий объектов, включаемых в ФАИП, в том числе через конкретизацию приоритетов для осуществления инвестиций из федерального бюджета;

2) упорядочение системы ФЦП через распределение инвестиций в однотипные объекты по одной ФЦП или целиком в рамках непрограммной части ФАИП;

3) повышение прозрачности составления и исполнения ФАИП посредством оперативного информационного освещения всех этапов, а также введения жестко формализованных правил конкурсного отбора строек и объектов для включения в ФАИП.

Наиболее простым шагом является конкретизация приоритетов для осуществления инвестиций из федерального бюджета. Уже сейчас ФАИП формируется на их основе – другое дело, что существование непрозрачной схемы составления ФАИП легко позволяет обходиться нечетко обозначенными приоритетами. Например, приветствуются капиталовложения в модернизацию коммунальной инфраструктуры на основе современных энергосберегающих технологий, но под эти требования для включения в ФАИП можно подвести практически любой проект реконструкции или строительства водопроводных и тепловых сетей или канализации в России. Еще более туманно звучит на сегодняшний день приоритетность инвестирования, связанного с осуществлением природоохранных мероприятий и созданием условий безопасности жизнедеятельности. Однако при совершенствовании принципов составления и исполнения ФАИП особых трудностей при уточнении приоритетов возникнуть не должно.

Самым сложным является упорядочение системы ФЦП, особенно в части финансирования «рядовых» проектов (вроде реконструкции водопроводных и канализационных сетей) в рамках специализированных ФЦП для «привилегированных» субъектов Федерации (причем с сохранением у них права на получение инвестиций на аналогичные проекты и в рамках других ФЦП, а также по непрограммной части ФАИП). Однако для подлинного повышения объективности оценок при распределении средств ФАИП, особенно между отдельными регионами целесообразно:

а) при распределении инвестиций в определенные объекты через профильную «отраслевую» ФЦП не выделять капиталовложения на аналогичные объекты по другим ФЦП, а при необходимости расширять финансирование по данной программе – исключение могут составлять единичные крупные объекты, относимые к непрограммной части (например, инвестиции на реконструкцию коренной части косы Тузлы совершенно необязательно относить к соответствующей «отраслевой» ФЦП «Экология и природные ресурсы России»);

б) капиталовложения в рамках «региональных» ФЦП должны направляться главным образом в нетипичные для страны в целом объекты финансирования в рамках ФАИП с целью учета специфики данного субъекта Федерации (группы регионов) – на специфические инвестиционные объекты на территориях, не отнесенных к сфере действия «региональных» ФЦП, капиталовложения следует выделять по непрограммной части ФАИП;

в) непрограммная часть ФАИП может быть предназначена также для распространенных объектов инвестирования средств федерального бюджета, если не существует профильных «отраслевых» ФЦП.

Сравнение перечня объектов по разным регионам, включенным в ФАИП, наводит на мысль, что далеко не все участники конкурсов имеют равные условия уже на стадии подачи заявок. При этом проведение эффективной государственной инвестиционной и региональной политики возможно только тогда, когда все регионы имеют одинаковые стартовые возможности при составлении ФАИП и есть гарантия, что отбор поддерживаемых проектов проводится из исчерпывающего перечня заявок, представляющего реальные потребности в федеральных капиталовложениях объектов на территории всех российских регионов. Очевидно, что Минэкономразвития России, отвечающее за составление ФАИП, плохо справляется с возложенными на него соответствующим постановлением Правительства РФ обязанностями. По-видимому, это связано с нечеткостью задач, предписываемых министерству в сфере нормотворчества по ФАИП и дальнейшему претворению соответствующих документов в жизнь. В этой связи целесообразно включить в постановление Правительства РФ жесткие требования к самому Минэкономразвития России в части оперативного информационного освещения всех этапов составления и реализации ФАИП.

Информационную поддержку, а также введение жестко формализованных правил конкурсного отбора строек и объектов со временем будет целесообразно распространить и во всех субъектах Федерации при составлении региональных инвестиционных программ. В то же время для некоторых мер по повышению прозрачности, наверное, имеет смысл сначала убедиться в эффективности на примере федерального уровня.

Далее сформулирован ряд предложений по решению обозначенных проблем. 

1. Разработка поправок в ст. 5 Федерального закона от 15 августа 1996 года № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации» в части разделения всех статей экономической классификации на текущие и капитальные расходы с обязательным выделением этих двух групп при подготовке любой отчетности в разрезе функциональной классификации расходов.

На сегодняшний день экономическая классификация расходов бюджетов Российской Федерации включает 36 групп, статей и подстатей, что не позволяет в общедоступной отчетности давать информацию в сопоставлении со сведениями, сгруппированными на основе принципов функциональной классификации. Разделение всех расходов на текущие и капитальные позволит без проблем публиковать по два показателя по всем строкам расходов, представленных в функциональной классификации. 

Получение подробной информации о структуре бюджетных расходов на инвестиционные цели позволит проводить постоянный, а главное качественный анализ государственных капиталовложений. Это приведет к росту прозрачности инвестиционного процесса, а через стимулирование рекомендаций по его совершенствованию (сформулированных на основе изучения подробной статистики) – и к увеличению эффективности данного процесса. 

2. Разработка федерального закона о системе ФЦП в Российской Федерации с целью ликвидации хаоса в финансировании однотипных объектов через разные ФЦП и по непрограммной части ФАИП, а также четкого определения специфического круга задач для всего класса ФЦП, имеющих региональную привязку (к одному или нескольким субъектам Федерации).

Характерной чертой ФАИП является распыление финансирования по огромному числу объектов (в 2005 г. более 3,5 тыс., причем часть расходных строк связана с реализацией нескольких инвестиционных проектов – например, по жилищному строительству). При этом многие из них получают капиталовложения, недостаточные для быстрого завершения строительных (реконструкционных) работ. Таким образом, при формировании ФАИП необходимо сместить приоритеты в пользу ограниченного числа крупных проектов, представляющих важное значение для страны в целом. Применение данной рекомендации повысит прозрачность распределения средств в рамках ФАИП. Вероятно, есть небольшие по размеру капиталовложений стройки, играющие важную роль, однако когда рядом с ними не будут фигурировать десятки локальных инвестиционных объектов, сторонним экспертам будет легче проверить реальный эффект от всех капиталовложений за счет средств федерального бюджета. 

Ревизию ФАИП осложняет тот факт, что однотипные объекты могут финансироваться через несколько ФЦП и сверх того в рамках непрограммной части ФАИП (характерным примером являются инвестиции, направляемые из федерального бюджета на газификацию населенных пунктов). Условно всю ФАИП можно разбить на три блока:

· «отраслевые» ФЦП;

· «региональные» ФЦП;

· непрограммная часть.

Прежде всего вызывают вопросы «региональные» ФЦП. Если на территории какого-то субъекта Федерации или группы регионов начинает реализовываться специальная ФЦП, это, по идее, означает, что данные регионы характеризуются наличием каких-то особых проблем, требующих отдельного подхода. В противном случае, реализация таких ФЦП представляет собой не более чем результат лоббирования интересов отдельных региональных элит. Следовательно, в «региональных» ФЦП не должны преобладать инвестиции в те же объекты, которые в других регионах получают федеральные капиталовложения по линии «отраслевых» ФЦП или в рамках непрограммной части ФАИП.

Поскольку к настоящему времени система ФЦП, несмотря на все реформирования, стала крайне запутанной, необходима разработка специального федерального закона, который, наконец, ликвидировал хаос в этой сфере. В ряду содержательных статей закона обязательно должны присутствовать:

· статья с определением особого класса «региональных» ФЦП – программ, реализуемых на территории одного или нескольких субъектов Федерации; при этом должны быть прописаны необходимость четкого обоснования выбора регионов для реализации таких ФЦП и ограниченный круг задач таких ФЦП (причем он не должен пересекаться с задачами «отраслевых» ФЦП);

· статья об упорядочении «отраслевых» ФЦП, которая бы исключала возможность финансирования инвестиций в однотипные объекты в рамках разных ФЦП;

· статья о принципах определения размеров финансирования отдельных ФЦП на текущий год, чтобы исключить парадоксальную ситуацию почти полного свертывания некоторых «отраслевых» ФЦП при раздувании непрограммной части ФАИП за счет проектов, которым не нашлось финансирования по данной профильной программе.

3. Подготовка проекта Постановления Правительства РФ о внесении изменений в Постановление Правительства РФ от 11 октября 2001 г. № 714 (в редакции от 27 мая 2005 г. № 339) по вопросу конкретизации правил и сроков составления перечня строек и объектов ФАИП на конкурсной основе с целью повышения прозрачности этой процедуры (пункты 9, 11-13, 17-20).

Постановление Правительства РФ в ныне действующей редакции лишено конкретики в части действий Минэкономразвития, которое, судя по качеству структуры ФАИП, самостоятельно не может обеспечить эффективное распределение бюджетных средств, предназначенных на инвестиционные цели. Конкретизация отдельных статей способна сделать процесс формирования ФАИП более отлаженным и, что также очень важно, прозрачным.

Пункт 9 сообщает, что Минэкономразвития России доводит до субъектов бюджетного планирования разработанные министерством формы предоставления сведений, необходимых для формирования перечня строек и объектов ФАИП, а также параметры социально-экономического развития Российской Федерации и организационно-методические материалы. Необходимо добавить положение о сроках передачи соответствующей информации и способах оперативного обеспечения материалами (в том числе размещения части из них для общедоступного пользования).

Пункт 12 сообщает, что формы предоставления сведений для составления ФАИП, предусмотренных пунктом 11, определяются Минэкономразвития России. И опять ни слова не говорится об обязанности министерства своевременно довести соответствующую информацию до всех заинтересованных сторон.

Пункт 13 подробно расписывает иерархическую лестницу формирования перечня строек и объектов ФАИП, нигде даже не намекая на возможность конкурсного отбора инвестиционных проектов. При этом отсутствует и информация о должностных лицах Минэкономразвития России, которые де-факто (через определение структуры федеральных капиталовложений) отвечают за формирование региональной и инвестиционной политики всей страны.

Содержащееся в пункте 17 положение о том, что Минэкономразвития России совместно с субъектами бюджетного планирования рассматривает представленные ими предложения и принимает решение о включении строек и объектов в проект перечня и об объемах государственных капитальных вложений на очередной финансовый год с оформлением при необходимости протоколов разногласий явно требует конкретизации (возможно соответствующие дополнения нужно вносить и в пункты 18-20).

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, изложены выше и обобщены в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 64-65.
Вопросы местного самоуправления

1. Анализ предоставляемых населению общественных благ и новых законодательных положений для определения перечня видов услуг, которые должны быть предоставлены в рамках осуществления полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения исходя из интересов населения 

Оценка ситуации 

Теория публичных услуг в российской правовой науке начала развиваться лишь в последнее время в связи с новыми направлениями административной реформы. Обобщая современные подходы к пониманию публичных услуг, имеющиеся в российской литературе и законодательстве, можно выделить следующие: 

1) В российской литературе наблюдается использование понятия «публичная услуга» при характеристике управленческой деятельности органов публичной власти, а также государственных и муниципальных служащих, связанной с их работой с гражданами и организациями. Некоторые авторы ведут при этом речь о реализации регистрационных, лицензионных и других правоприменительных полномочий органов. При таком подходе понятие «публичная услуга» трактуется весьма широко и охватывает также властно-распорядительные действия и контрольные полномочия органов. 

2) В качестве оказания публичных услуг могут быть охарактеризованы действия публичных субъектов по организации обслуживания населения и организации предоставления ему жизненно необходимых благ (продуктов, работ и услуг). Эти публичные услуги также связаны с управленческими функциями, но иного рода: речь идет о внутренних организационных действиях по поиску оптимального способа удовлетворения общественно значимых потребностей; об организации экономической деятельности публичного субъекта; о взаимоотношениях публичного субъекта с иными хозяйствующими субъектами по поводу организации обслуживания населения. 

3) Публичный характер имеют те услуги, предоставление которых организует публичный субъект (хотя сам их чаще всего и не оказывает) и за предоставление которых он несет в конечном итоге ответственность. Эти услуги имеют общественно значимый характер (применительно к муниципальным образованиям, относятся к вопросам местного значения); их предоставление коммерческими организациями осуществляется на основе публичного договора; цены и тарифы на эти услуги регулируются публичным субъектом.

Если «публичные услуги» в первом и втором значении регулируются преимущественно публично-правовыми нормами, то «публичные услуги» в их третьем значении подвергаются гражданско-правовому регулированию и осуществляются в гражданско-правовых отношениях. 

Таким образом, необходимо констатировать, что в российской науке и законодательстве используется многоаспектный подход к понятию «публичная услуга». В рамках проекта публичные услуги исследуются как деятельность по организации производства и предоставления публичных благ гражданам и организациям, по созданию условий для такой организации, включая регулирование общественных отношений, связанных с производством и потреблением благ в сфере деятельности, относящейся к решению вопросов местного значения. 

Как и в европейских государствах, система и виды муниципальных услуг, оказываемых российскими муниципальными образованиями, обусловлены структурой муниципальных задач, т.е. вопросов местного значения, которые различаются также в зависимости от типа муниципального образования. Применительно к совокупной компетенции муниципальных образований к муниципальным задачам можно отнести услуги в сфере электро-, газо-, тепло- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом;  дорожного хозяйства и транспорта; строительства и содержания муниципального жилого фонда; образования; здравоохранения; культуры; физкультуры и спорта; похоронного дела; благоустройства и уличного хозяйства; сбора и переработки бытовых отходов; пожарной безопасности, содержания аварийно-спасательных служб; социальной защиты и поддержки, а также информационные услуги.

Европейский опыт показывает, что при формировании компетенции местного самоуправления необходимо учитывать, что устойчивое развитие муниципальных образований требует целостных подходов, а не узкоотраслевого управления. При этом органы местного самоуправления должны отвечать за индивидуальность, адресность социальных услуг. Исключительно важно формирование такой среды в муниципальном образовании (МО), которая бы обеспечивала хорошую интеграцию гражданина в местное сообщество. Вместе с тем, и это не является противоречием по отношению к вышеназванному положению, деятельность местного самоуправления не должна ориентироваться исключительно на гражданина. Поддержка развития предпринимательства и создание благоприятных условий для бизнес-сообщества является одной из важнейших задач местного самоуправления, так как обеспечивает не только экономическое благополучие, но и благоприятную среду обитания для населения. Благодаря усилению сервисной ориентации мер поддержки бизнеса можно повысить степень удовлетворенности предприятий и усилить привязанность предприятий к конкретной территории, что в целом улучшит как наполнение бюджета, так и общую социальную ситуацию на территории.

Вместе с тем, установленная в настоящее время компетенция местного самоуправления не позволяет в полной мере реализовать указанные принципы.

Правовые аспекты определения компетенции местного самоуправления в области оказания услуг

Вопросы местного значения всех типов российских муниципальных образований формулируются исчерпывающим образом, что является отступлением от принципа субсидиарности, на котором основывается определение компетенции муниципалитетов в большинстве европейских стран. Соответственно, в структуре вопросов местного значения уже весьма сложно выделить обязательные и добровольные задачи, а, следовательно, и муниципальные услуги, и регулирование деятельности местного самоуправления, включая качество и количество предоставляемых публичных услуг, нельзя разграничить по этому критерию. 

Анализ законодательства показывает, что в Федеральном законе от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отсутствует стройная концепция разграничения вопросов местного значения и полномочий по их решению. Вопросы местного значения выделяются одновременно и по предметному, и по функциональному критериям, что нарушает логику разграничения вопросов местного значения и полномочий по их решению. Такое нарушение может иметь существенные последствия при определении допустимых пределов правового регулирования тех или иных отношений как муниципальными правовыми актами, так и актами законодательства, установлении ответственности органов местного самоуправления, определении направлений и объемов расходуемых бюджетных средств, решении вопросов передачи полномочий между органами местного самоуправления районов и поселений, что уже наблюдается в подготавливаемых к подписанию соглашениях. Сформулированные в статье 17 Федерального закона № 131-ФЗ полномочия по решению вопросов местного значения должны быть функциональным продолжением вопросов местного значения, определенных по предметному (отраслевому) принципу. 

В муниципальных образованиях до настоящего времени нет четкого представления о том, какие полномочия должны осуществляться органами местного самоуправления и в каком объеме с 2006 года. Существенные изменения подходов к регулированию компетенции местного самоуправления и изменение перечня вопросов местного значения требуют проведения детального анализа муниципальных правовых актов, включая устав, в каждом МО, а также изменения структуры органов местного самоуправления и распределения функций между структурными подразделениями местных Администраций. Должно быть исключено осуществление органами местного самоуправления полномочий, переданных на другие уровни власти. В части случаев это требует принятия совместных мер как органами местного самоуправления, так и органами государственной власти. При этом требуется выработать механизмы, позволяющие органам местного самоуправления отказаться от осуществления несвойственных им функций без возникновения негативных последствий для населения и имиджа власти. Особенно сложно обстоит дело с функционированием созданных органами местного самоуправления муниципальных учреждений в области социальной защиты, профессионального образования и спорта высоких достижений, от принятия которых в государственную собственность органы государственной власти отказались. 

Организационные аспекты муниципальных услуг

Наиболее наглядно позволяет выявить все несоответствия по выполняемым органами местного самоуправления функциям, и, соответственно, нерациональному использованию средств бюджета, формирование и ведение реестра расходных обязательств как свода правовых актов, определяющих финансовые обязательства муниципального образования. В последнее же время МО ощущают все большее давление со стороны органов государственной власти субъектов РФ в части ведения реестра расходных обязательств как среднесрочного финансового плана. Реестр из инструмента обязательной процедуры ревизии соответствия деятельности законодательству, приоритетам и установленным целям превращается в отчетный документ по предполагаемым расходам бюджета. При этом сохраняется ориентация как на несвойственную, не соответствующую изменившейся компетенции деятельность органов местного самоуправления, так и на отказ от результативности бюджетных расходов и финансирование в среднесрочной перспективе исходя из индексации ранее произведенных затрат. Основным критерием при бюджетном планировании остается компенсация инфляционных потерь в оплате труда и коммунальных услуг. Следовательно, оценить реальные улучшение или потери местного населения в услугах в существующей системе учета и отчетности не представляется возможным, поскольку нет оценок по той или иной услуге структуры затрат, которые должны быть произведены, чтобы считать, что услуга оказана и при этом соответствовала норме, стандарту и следовательно – качественная. Пока же следует признать, что выделяемые средства на ту или иную статью расходов, связанную с организацией и оказанием услуг, больше похожи на демонстрацию услуги, чем на ее реальное оказание. В сфере предоставления услуг отсутствует нормирование, стандартизация, критерии качества и должный контроль за их предоставлением. Это ярко проявилось в результатах проведенного опроса населения в пилотных МО: большинство опрошенных по большинству сфер деятельности местной власти из предложенных вариантов способов улучшения качества предоставляемых услуг выбрали не увеличение финансирования, а улучшение качества отчетности организаций и органов, предоставляющих услуги, и контроля со стороны местных властей, т.е. считают необходимым улучшение управленческой работы органов, ответственных за организацию предоставления муниципальных услуг. 

Предварительный экономический анализ оказания муниципальных услуг

Анализ расходов позволяет группировать их по трем категориям: управленческие, расходы на деятельность организаций, т.е. на собственно предоставление услуги (учрежденческие, на финансирование муниципального заказа) и расходы на отдельные общемуниципальные мероприятия, носящие программный и (или) разовый характер. В большей части они соответствуют организации предоставления услуги, производству и предоставлению услуги гражданам и организациям и созданию условий для предоставления услуг. Такое разграничение оправданно для целей финансового анализа и для нормирования, стандартизации деятельности. При этом удельные затраты на управленческую работу не имеют жесткой связи с содержанием и спецификой управляемой сферы деятельности, отрасли.

Предварительный анализ финансирования деятельности органов местного самоуправления (МСУ) ряда муниципальных образований показывает, что существенных различий в структуре затрат управлений и комитетов по различным отраслям не существует. Если и возникают расхождения, то основной причиной этого является совмещение управленческих и «учрежденческих» функций. Наиболее часто это встречается в социальной сфере, когда, например комитет по физкультуре и спорту сам планирует и организует, являясь распорядителем бюджетных средств, деятельность, а потом сам же и проводит мероприятия. Это существенно завышает расходы. Если исключить, там где это удалось, затраты на подобные мероприятия, то нет существенных расхождений между разными сферами деятельности МО. Аналогичный предварительный анализ финансирования деятельности муниципальных учреждений в сфере образования, культуры и здравоохранения также указывает на основания возможного формирования стандартов деятельности бюджетополучателя, связанных с обеспечением постоянных расходов учреждения, готового выполнить соответствующее муниципальное задание и выполняющего текущие работы по предоставлению услуг массового характера населению. При этом отчетливо прослеживается необходимость при оценке результата вводить коэффициент массовости, то есть соотношение конкретного числа получателей услуги (участников) и общего числа потенциальных получателей соответствующей услуги в МО. Введение коэффициента может позволить и более точно выделять приоритеты в финансировании различных направлений деятельности органов местного самоуправления. 

Краткий анализ реестров расходных обязательств указывает на сохраняющуюся ориентацию осуществления деятельности по традиции, без анализа изменившихся законодательных положений. Это происходит либо в силу сохраняющегося давления органов государственной власти в части выполнения функций, обеспечивающих реализацию задач субъектов РФ, в особенности при отказе в принятии в собственность субъектов РФ учреждений социальной сферы, либо в силу опасения политических последствий для органов и должностных лиц местного самоуправления при отказе от взятия на себя (при неполном (недостаточном) выполнении органами государственной власти) функций, отнесенных к компетенции государственной власти, но реализацию которых требуется приближать к населению. Еще одной причиной наличия сфер неопределенности в компетенции местного самоуправления является отраслевое законодательство, не в полной мере соответствующее заложенному в базовых законах об органах публичной власти разграничению компетенции. 

Полномочия местного самоуправления по вопросам, не отнесенным к вопросам местного значения

Значимость уточнения полномочий местного самоуправления в отраслевом законодательстве, отграничение полномочий по вопросам местного значения от отдельных передаваемых органам местного самоуправления государственных полномочий не может быть преувеличена, так как в вопросах местного значения муниципальные образования самостоятельны, включая правовое регулирование и определение объема деятельности. Исполнение же переданных государственных полномочий должно регулироваться законами. Еще более актуален названный вопрос с учетом того, что указанные в отраслевом законодательстве полномочия органов местного самоуправления, не отнесенные к полномочиям по вопросам местного значения, вводятся в действие ежегодно при условии выделения местному бюджету из федерального бюджета, бюджета субъекта РФ субвенций на их реализацию. В случае выполнения таких полномочий в отсутствии субвенций из федерального бюджета, бюджета субъекта РФ деятельность органов местного самоуправления может быть признана незаконной, так как осуществляется с превышением компетенции. Такая ситуация складывается, например, с полномочиями органов местного самоуправления по предоставлению земельных участков в собственность, по сдаче их в аренду до разграничения государственной собственности на землю. Среди вопросов местного значения, связанных с земельными правоотношениями, указаны лишь правомочия собственника муниципальных земельных участков и осуществление земельного контроля за использованием земель МО. Очевидно, что возложение на органы местного самоуправления обязанности выделения земельных участков или сдачи их в аренду является передачей отдельных государственных полномочий. Вместе с тем в федеральном бюджете на очередной финансовый год средства на их исполнение не предусмотрены. То есть полномочия в действие введены не будут. Продолжение осуществления таких функций в 2006 году может привести к признанию актов органов местного самоуправления по названным вопросам незаконными, изданными с превышением компетенции. 

Основные проблемы
Среди проблем, связанных с предоставлением муниципальных услуг, можно назвать следующие:

1. Наличие закрытого перечня вопросов местного значения, не включающего ряд положений, связанных, в частности, с поддержкой развития малого и среднего предпринимательства, с профилактикой наркомании, с социальной поддержкой граждан в трудной жизненной ситуации и др., не позволяет учитывать местные особенности и обеспечивать формирование благоприятной среды проживания. 

2. Неопределенный статус вопросов, дополнительно принимаемых к рассмотрению органами местного самоуправления. Так как к числу вопросов местного значения данные вопросы не относятся, на них не распространяется действие законодательных положений о возможности принятия по ним муниципальных правовых актов, об обязательности муниципальных правовых актов по данным вопросам, а также о гарантиях участия населения в рассмотрении таких вопросов, об обязательности предоставления по деятельности органов местного самоуправления при решении таких вопросов информации населению, по включению расходов на решение таких вопросов в реестр расходных обязательств и некоторых других. 

3. Смешение в статьях 14-17 Федерального закона № 131-ФЗ полномочий и вопросов местного значения. Это препятствует точному определению содержания деятельности органов местного самоуправления, формированию муниципальных стандартов, финансовых нормативов, определению ответственности органов местного самоуправления, принятию соглашений о передаче осуществления части полномочий по решению вопросов местного значения между районами и поселениями. 

Следствием такого смешения понятий является и то, что отсутствует вопрос местного значения, связанный с организацией осуществления местного самоуправления в каждом конкретном муниципальном образовании. Разработка и принятие Устава муниципального образования, организация проведения муниципальных выборов, формирование органов местного самоуправления, обеспечение гарантий прав граждан на участие в осуществлении местного самоуправления, содержание муниципальных служащих и органов местного самоуправления и т.п. не может быть отнесено к полномочиям по решению названных в Законе вопросов местного значения. Данные полномочия обеспечивают решение вопроса организации осуществления местного самоуправления в конкретном муниципальном образовании. Надо отметить, что к предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ отнесено установление общих принципов организации местного самоуправления, к ведению РФ или субъектов РФ организация местного самоуправления не отнесена. Очевидно, что организация местного самоуправления в конкретном поселении, муниципальном районе или городском округе является вопросом местного значения.
4. Одной из проблем, требующих разрешения, является уточнение вопросов местного значения и отнесенных к ведению местного самоуправления отраслевым законодательством отдельных государственных полномочий. Решение этого вопроса позволит снять целый ряд конфликтов, возникающих и могущих возникнуть между органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Очевидно, что в вопросах местного значения органы местного самоуправления полностью самостоятельны и подотчетны населению, о чем было сказано выше, а за исполнением органами местного самоуправления переданных государственных полномочий осуществляют контроль органы государственной власти. При четком разграничении компетенции неактуальным становится вопрос о потере управляемости, якобы невозможности влияния на органы местного самоуправления со стороны органов государственной власти. Решение вопросов, связанных с обеспечением функций государства и реализацией установленных законодательством прав граждан, должно осуществляться органами местного самоуправления в соответствии с установленными государственными стандартами и быть подконтрольно государственным органам. Законодательные органы государственной власти определяют и передают органам местного самоуправления необходимые для решения этих вопросов материальные и финансовые ресурсы. Расходование бюджетных средств по этим полномочиям должно быть целевым с вытекающими отсюда возможностями финансового контроля. 

Отсутствие в проекте федерального закона о федеральном бюджете на 2006 год субвенций на исполнение органами местного самоуправления ряда полномочий, названных федеральным отраслевым законодательством в числе полномочий органов местного самоуправления, но не относящихся к вопросам местного значения, делает сомнительной возможность реализации этих полномочий органами местного самоуправления в 2006 году. Как следствие возникает вопрос об организации исполнения данных полномочий органами государственной власти и обеспечении интересов населения при неисполнении таких полномочий. 

5. Для соблюдения норм Конституции РФ требует скорейшего разрешения вопрос об осуществлении охраны общественного порядка органами местного самоуправления и о финансировании деятельности органов внутренних дел. Как минимум необходимо в числе вопросов местного значения предусмотреть вопрос по созданию условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка. 

6. Возникает проблема с определением полномочий и ответственности, финансированием учреждений культуры в связи с коллизией норм законодательства по вопросам организации данных учреждений. Органы местного самоуправления традиционно учреждали клубные учреждения и обеспечивали их деятельность. Отказаться полностью от функционирования данных организаций как муниципальных в настоящее время не представляется возможным, так как не может быть достигнута полная самоокупаемость их деятельности при их приватизации, а органы государственной власти субъектов РФ не выступают и не планируют выступать учредителями таких организаций. Вместе с тем, существующее законодательное регулирование однозначно относит к полномочиям органов государственной власти субъекта РФ организацию учреждений культуры и искусства. 

7. Организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории МО от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера не может рассматриваться как вопрос местного значения. В решении вопросов местного значения местное самоуправление в соответствии с Конституцией РФ самостоятельно. Ст. 18 Федерального закона № 131-ФЗ установлено, что финансовые обязательства, возникающие в связи с решением вопросов местного значения, исполняются за счет средств местных бюджетов, а федеральные законы, законы субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов за счет средств местных бюджетов. В соответствии с п. 2 ст. 53 Закона органы местного самоуправления самостоятельно устанавливают муниципальные минимальные социальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения. Таким образом, регулирование решения вопросов местного значения в части порядка и объема осуществляемых для решения вопроса местного значения мероприятий осуществляется МО самостоятельно. В ст. 4 Федерального закона «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» говорится о единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Основными задачами единой государственной системы является решение большого числа вопросов, связанных с предупреждением чрезвычайных ситуаций, и задача ликвидации чрезвычайных ситуаций. Таким образом, в названном Законе речь идет не о вопросах местного значения, а о задачах государственной системы и полномочиях местного самоуправления в рамках решения государственных задач. Логично было бы считать эти полномочия государственными. Это позволило бы осуществлять необходимое государственное регулирование решения данных вопросов, финансовое обеспечение, а не передавать их на самостоятельное решение органам местного самоуправления. Вместе с тем, из дальнейшего анализа Федерального закона «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» (далее – Федерального Закона) следует, что на органы местного самоуправления возлагается обязанность ликвидации чрезвычайных ситуаций, сложившихся на территории (соответствующего муниципального образования), своими силами и средствами. Такие коллизии правовых норм в части содержания деятельности местного самоуправления могут привести как к нарушению прав местного самоуправления, так и к ненадлежащему обеспечению безопасности населения. 
8. Существенной проблемой для муниципальных образований в 2006 году станет решение вопроса об оказании гражданам, проживающим в муниципальном образовании услуг, отнесенных к компетенции органов государственной власти в случаях, если ранее такие услуги оказывались муниципальными учреждениями либо органами местного самоуправления, а органы государственной власти не приняли данные объекты в государственную собственность либо не организовали исполнение полномочий органами государственной власти. Такая ситуация складывается по ряду территорий со специализированной медицинской помощью (онкологическая, психиатрическая, нейрохирургическая и т.п.) и с социальной защитой (дома ребенка, детские дома, приюты для бездомных, дома престарелых). В виду затратности эти учреждения не принимаются в государственную собственность, а органы местного самоуправления не вправе с 2006 года осуществлять финансирование деятельности таких учреждений. Ситуация усугубилась с принятием поправок в Федеральный закон № 131-ФЗ в части продления сроков приема-передачи имущества, необходимого для решения задач государственной власти. 

Рекомендации

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 65-69.
2. Анализ вопросов, связанных с выбором наиболее адекватного способа осуществления органами местного самоуправления своих функций по организации предоставления услуг гражданам, в том числе межмуниципального сотрудничества и муниципального заказа 

Оценка ситуации

В отчетный период был завершен анализ действующего законодательства РФ, регулирующего вопросы предоставления общественных услуг, и подготовлен обзор Европейского опыта оказания услуг. 

Наиболее наглядно европейский опыт может быть продемонстрирован на примере Германии. Это актуально еще и потому, что основные модели  местного самоуправления в РФ, вводимые в результате реформы, весьма сходны с германскими. В Германии коммуна, осуществляя свое право на самоуправление, сама выбирает способ организации предоставления услуги. Немецкое законодательство (и Федерации, и федеральных земель) предусматривает достаточные возможности для хозяйственной деятельности коммунальных территориальных корпораций. Более того, услуги в сфере жизнеобеспечения граждан являются обязанностью коммуны. В то же время муниципальное (коммунальное) право Германии устанавливает пределы экономической деятельности коммуны. Гарантия коммунального самоуправления распространяется лишь на оправданную общим интересом хозяйственную активность коммуны.

В Германии в качестве принципов (ограничений) права общины на создание предприятий либо на участие в хозяйственных обществах обычно закрепляются следующие:

1) наличие публичной цели, т.е. цели удовлетворения общественных потребностей и интересов (при этом публичной цели не отвечает деятельность, которую осуществляют община или ее предприятие в целях извлечения прибыли);

2) соответствие предпринимательской деятельности общины по объему и характеру управленческому и финансово-экономическому потенциалу общины;

3) принцип субсидиарности: публичная цель не может быть успешнее, экономичнее и эффективнее достигнута иным способом, т.е. не через экономическую деятельность общины (община действует субсидиарно). 

Ограничения экономической деятельности общины связаны с необходимостью соблюдения следующих важнейших принципов:

· защиты публичного статуса общины: данный принцип выражается в минимизации экономического риска общины, недопустимости ее «банкротства», в целях обеспечения непрерывности публичной власти и непрерывности осуществления общиной общественно значимых функций;

· защиты конкуренции в сочетании с необходимостью оказания услуг в общем экономическом интересе: как общее правило – предотвращение недобросовестной конкуренции со стороны публичных субъектов, распространение на их экономическую деятельность требований соблюдения законодательства о конкуренции, европейского принципа открытой рыночной экономики со свободной конкуренцией, и как отступление от общего правила – допустимость ограниченного исключения из правил конкуренции для публичных и частных предприятий, оказывающих услуги в общем экономическом интересе. Реализация данных принципов осуществляется не только на основе внутреннего законодательства Германии, но и, прежде всего, на основе положений Договора об образовании Европейского сообщества

В отличие от установленных в Германии ограничений для хозяйственной деятельности местного самоуправления, российское законодательство пошло по пути ограничения категорий (типов) имущественных объектов, которые могут находиться в муниципальной собственности. При этом такое ограничение является в части случаев неоправданным, а в части не достаточно последовательно проводимым во всех нормах законодательства. Следствием этого скорее всего будет недостижение желаемого эффекта в области именно ограничения хозяйственной деятельности муниципального образования, в особенности через муниципальные организации – муниципальные унитарные предприятия и муниципальные учреждения. 

Как и в Германии, в РФ проявляется тенденция дальнейшего развития способов оказания муниципальных услуг. Наряду с тем, что оказание муниципальных услуг может быть реализовано муниципальным образованием непосредственно через органы местного самоуправления, наиболее распространенными способами являются создание муниципальных предприятий и учреждений, участие в хозяйственных обществах, различные формы договорного сотрудничества с физическими и юридическими лицами, различные формы межмуниципального сотрудничества (межмуниципальные хозяйственные общества в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью, межмуниципальные некоммерческие организации в форме автономных некоммерческих организаций и фондов) в целях реализации вопросов местного значения. Вместе с тем, способы реализации вопросов местного значения и оказания муниципальных услуг в российском законодательстве пока не достигли того уровня многообразия, какой наблюдается в европейских странах и, в частности, в Германии. В этом отношении опыт европейских государств также представляет для России немалый интерес. 

Каждая из организационно-правовых форм оказания муниципальных услуг имеет как достоинства, так и недостатки. Однако существующее в Германии многообразие организационно-правовых форм оказания муниципальных услуг способствует более эффективному удовлетворению общественных потребностей, поскольку позволяет муниципальным территориальным корпорациям с учетом конкретных условий выбрать наиболее подходящий способ оказания муниципальных услуг.

Субъектами права коммунального самоуправления в Германии являются муниципальные территориальные корпорации – общины и их объединения. Они обладают качеством юридических лиц публичного права. Органы муниципальных корпораций не являются юридическими лицами и выступают во внешних отношениях только от имени коммуны. Организационной самостоятельностью они отличаются лишь во внутримуниципальных отношениях.

В отличие от германского подхода и подхода других европейских стран, в соответствии с которым субъектом права местного самоуправления признается только муниципалитет как социально-территориальная общность, в России сохраняется «множественность» субъектов права на местное самоуправление: ими являются и гражданин, и органы местного самоуправления, и муниципальные образования. Соответственно, вопросы местного значения – атрибут муниципального образования, а полномочия по их решению – элемент статуса органов местного самоуправления, которые обладают, помимо прочего, правами юридического лица и являются по своей организационно-правовой форме муниципальными учреждениями (ст. 41 Федерального закона № 131-ФЗ). Таким образом, органы обладают собственной правосубъектностью и одновременно выступают во внешних отношениях от имени муниципальных образований, т.е. имеют «двойной статус». Этот «двойной статус» создает опасность подмены муниципальных образований как субъектов права на местное самоуправление их органами. 

Представляется важным подчеркнуть, что полномочия, закрепленные в статье 17 Федерального закона № 131-ФЗ, органы местного самоуправления осуществляют не от собственного имени, а от имени муниципального образования. Соответственно, субъектом отношений, которые возникают в результате реализации этих полномочий, является муниципальное образование. Пока же получается, что в результате реализации полномочий органами, могут возникать последствия двоякого рода: и для органа, и для муниципального образования. Так, например, в соответствии с п. 8 ч. 1 ст. 17 Федерального закона № 131-ФЗ органы местного самоуправления осуществляют международные и внешнеэкономические связи. Очевидно, что здесь в первую очередь речь должна идти не о сотрудничестве органов, а о сотрудничестве муниципальных образований, от которых производно сотрудничество между их органами.

Представляется также важным подчеркнуть, что субъектом, создающим муниципальные предприятия и учреждения, должно быть муниципальное образование: компетентные органы в соответствии с содержащимся в уставе муниципального образования распределением обязанностей, лишь оформляют соответствующее решение. Тем более что владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности – вопрос местного значения соответствующего муниципального образования. По действующему Закону создается ситуация, когда не муниципальное образование, а орган местного самоуправления – муниципальное учреждение – является учредителем других муниципальных предприятий и учреждений.

В рамках совершенствования российской модели оказания муниципальных услуг представляется целесообразным не связывать статус органов местного самоуправления с наличием статуса юридического лица.

Одним из отличий в организации услуг населению является то, что в Европе сначала рассчитывают себестоимость услуги, потом оценивают долю затрат, которую способно оплатить население, а потом выстраивают стратегии муниципалитета по обеспечению доходной части своего бюджета. При этом используют заинтересованность частного капитала в развитии своего бизнеса, используют региональные и федеральные фонды поддержки, в крайнем случае, сдают в аренду или даже продают часть муниципального имущества. В России как раз все наоборот, сначала муниципалитет получает свой «доход» от субъекта, и потом планирует, как им распорядиться при наличии достаточно широкого списка обязательств объявленных населению. Данный вывод, полученный на семинаре по представлению Европейского опыта, натолкнул руководителей пилотных муниципальных образований на решение о необходимости провести анализ сложившейся практики предоставления услуг с целью выявления приоритетов в деятельности и проведения экономической оценки как стоимости услуг, так и эффективности различных способов организации их предоставления.

Исключительно важной задачей органов местного самоуправления является управление качеством оказания услуг. Иностранными экспертами выделяется пять элементов «Полного управления качеством»:

1. Ориентация на внешних и внутренних клиентов: внешние клиенты – это население, внутренние – персонал администрации.

2. Постановка четких целей и задач перед сотрудниками.

3. Оптимизация делового процесса.

4. Предупреждение возможных ошибок.

5. Процесс постоянного усовершенствования.

Желаемое положительное воздействие конкуренции на эффективность предоставления публичных услуг в случае делегирования муниципальных услуг в руки частных предприятий может гарантироваться лишь при том условии, что конкурентный подход станет неотъемлемым элементом самой муниципальной работы. С этой целью муниципальное образование сначала должно четко определить качество, объем и стандарт на предоставляемую услугу, описать ожидаемый эффект. Затем принимается решение о том, кто будет поставлять услугу – само муниципальное образование или сторонние организации. Должны создаваться системы, обеспечивающие состязательность при выборе организаций, предоставляющих услуги, при этом без ограничения свободы маневра для муниципального образования и при сохранении за ним прав контроля эффективности предоставляемых услуг. 

Для российских муниципальных образований в числе способов оказания услуг возможна и передача полномочий иному муниципальному образованию. Частью 4 статьи 15 Федерального закона № 131-ФЗ установлено, что органы местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, и органы местного самоуправления района вправе заключать соглашения о передаче осуществления части своих полномочий. Передавать полномочия по соглашению можно как от муниципального района поселению, так и от поселений району. Передача полномочий должна сопровождаться передачей субвенций из соответствующего бюджета на их осуществление. Это значит, что отсутствие финансовых ресурсов для исполнения полномочий не может являться основанием их передачи. 

Необходимо подчеркнуть, что Закон говорит не о передаче вопросов местного значения, а о передаче части (но не всех!) полномочий по их решению. 

Основные проблемы 

1. С введением в силу в полном объеме Федерального закона № 131-ФЗ встанет вопрос о соотнесении норм названного Закона об органах местного самоуправления – юридических лицах в организационно-правовой форме учреждений, чья деятельность регулируется Федеральным законом «О некоммерческих организациях», с нормами Гражданского Кодекса Российской Федерации (ГК РФ). Проблема заключается в принципиальном противоречии между регулированием статуса муниципальных образований и органов местного самоуправления в ГК РФ и в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Введенный новым Законом статус органов местного самоуправления как учреждений создает существенные препятствия для организации предоставления муниципальных услуг, так как не учитывает целей деятельности органов местного самоуправления и гражданской правоспособности последних, не позволяет эффективно осуществлять полномочия по решению вопросов местного значения, в том числе и в части предоставления муниципальных услуг. 

В Законе не прослеживается идея единого субъекта правоотношений – муниципального образования (не юридического лица, а его аналога – особого субъекта правоотношений), от имени которого действуют органы местного самоуправления (по аналогии с органами юридического лица). Тем самым Закон отошел от идеи представительских функций органов местного самоуправления, заложенной в гражданском законодательстве. Закон не дает определения муниципального образования, а определение органов местного самоуправления (п. 1 ст. 2) не указывает на их природу как органов, представляющих интересы муниципальных образований и действующих от их имени. Следствием такого подхода является присутствующая в Законе путаница в понятиях, постоянное смешение муниципальных образований и органов местного самоуправления. 

В соответствии с п. 2 ст. 126 ГК РФ юридические лица, созданные муниципальными образованиями, не отвечают по их обязательствам, равно как и в соответствии с п. 3 той же статьи муниципальные образования не отвечают по обязательствам созданных ими юридических лиц, кроме случаев, предусмотренных законом. Таким образом, при наделении органов местного самоуправления статусом юридических лиц, еще и в форме учреждений, муниципальные образования не отвечают по обязательствам органов местного самоуправления, за исключением субсидиарной ответственности средствами местного бюджета, а органы местного самоуправления не отвечают за муниципальные образования. Такая ситуация чревата серьезными негативными последствиями.

Предоставление в соответствии с Законом права юридического лица со всеми вытекающими последствиями органам местного самоуправления изменяет мотивацию их деятельности, позволяет работать «на себя», а не на население, способствует созданию условий для коррупции и ограничивающих конкуренцию. Кроме того, по действующему антимонопольному законодательству, органы власти не могут осуществлять функции хозяйствующих субъектов, а последние, в том числе и учреждения, не могут осуществлять властных функций. Учреждения (следовательно, по Закону, и представительный орган, и администрация, и иные органы) не имеют права в соответствии с гражданским законодательством распоряжаться муниципальной собственностью, переданной им в оперативное управление, и, тем более, иной собственностью, не закрепленной за данным учреждением. Исходя из этого, решение такого вопроса местного значения, как владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью, будет для муниципального образования существенно ограничено. 

Приоритет норм ГК РФ в части, регулирующей участие муниципального образования и органов местного самоуправления в гражданских правоотношениях очевиден. Данное положение и правила применения законодательства приведут к тому, что при разрешении спорных вопросов в судах с участием в качестве второй стороны иных, помимо органов публичной власти субъектов, несоответствия Закона положениям гражданского законодательства будут использованы против органов местного самоуправления, а, следовательно, и муниципальных образований. 

Таким образом, при применении законодательства в его системном единстве при установлении статуса органов местного самоуправления как юридических лиц – учреждений отмечается существенное необоснованное ограничение деятельности органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения. 

2. Практически не проработаны органами местного самоуправления вопросы организации межмуниципальных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций межмуниципального сотрудничества для предоставления муниципальных услуг. Сложности в этом вопросе видятся в согласовании интересов различных муниципальных образований и выработке механизмов обеспечения интересов каждого муниципального образования вне зависимости от численности жителей и статуса муниципального образования, в решении вопросов использования объектов муниципальной собственности или передачи этих объектов в собственность созданных организаций. Вместе с тем, большинство руководителей поселений отмечает, что при разрешении всех названных проблем оказание услуг через межмуниципальные организации предпочтительнее, чем передача полномочий по предоставлению муниципальных услуг муниципальному району, т.е реально нацелены на создание условий для приближения власти к населению и использованию различных способов оказания услуг. 

3. При создании межмуниципальных хозяйственных обществ серьезной проблемой может стать правовая коллизия нового Закона и норм законодательства об акционерных обществах. В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ межмуниципальные хозяйственные общества могут создаваться как закрытые акционерные общества. Вместе с тем Федеральный закон от 26 декабря 1995 года № 208-ФЗ «Об акционерных обществах» допускает муниципальное участие лишь в открытых АО. Необходимо устранение данных противоречий законодательства.
4. Наиболее серьезные проблемы в организации предоставления услуг органы местного самоуправления видят в недостаточности бюджетных средств для решения всех установленных законодательством вопросов местного значения и в новом определении статуса органов местного самоуправления. Особенно подчеркивается нехватка средств на инвестирование в поддержание и развитие инфраструктуры для предоставления муниципальных услуг, высокий износ инфраструктуры коммунального хозяйства и муниципального жилья.

5. Существенные проблемы видятся органам местного самоуправления поселений и районов в связи с необходимостью передачи ряда объектов муниципальной собственности от муниципальных районов поселениям. Особенно это касается муниципальных унитарных предприятий коммунального хозяйства. Указывается на существующий экономический эффект от концентрации средств и оборудования в одной организации, обслуживающей большое количество коммунальных объектов. Объективность данного утверждения требует экспертной оценки, что планируется сделать на последующих этапах реализации проекта. 

6. При передаче полномочий по соглашению между муниципальными районами и поселениями существенной проблемой может стать отсутствие законодательно установленной ответственности за ненадлежащее исполнение данных соглашений. Названные соглашения не относятся к гражданско-правовым и к ним автоматически не могут применяться положения Гражданского Кодекса РФ об ответственности за их неисполнение (ненадлежащее исполнение). Данные соглашения носят публично-правовой характер, поэтому все особенности реализации таких соглашений должны устанавливаться законом и самим соглашением. Вместе с тем, уровень компетентности муниципальных должностных лиц, в особенности в поселениях, не позволяет им учесть все возможные проблемы, связанные с передачей полномочий и предусмотреть в соглашениях адекватные механизмы защиты интересов поселения при передаче полномочий как от поселения району, так и от района поселению. Учитывая сложность и непроработанность, включая правовую, вопросов заключения и реализации соглашений о передаче части полномочий, можно порекомендовать на начальном этапе реализации нового Закона использовать передачу полномочий в ограниченных случаях. При этом весьма желательна разработка дополнений в Федеральный закон № 131-ФЗ в части регулирования ответственности, в том числе установления санкций за неисполнение (ненадлежащее исполнение) положений соглашения. 

Рекомендации 

Рекомендации по возможным путям решения обозначенных проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта, даны в разделе «Обобщенные рекомендации проекта» на стр. 65-69.
Обобщенные рекомендации проекта

В этом разделе изложены рекомендации экспертов проекта по возможным путям решения описанных в настоящей записке проблем, которые могли бы стать предметом углубленной проработки на следующем этапе проекта.
Просим представителей органов государственной власти и местного самоуправления отметить, какие из предложенных рекомендаций следует разработать в первую очередь, какие во вторую очередь, а какие из рекомендаций разрабатывать нецелесообразно. 

	№
	Рекомендации
	Рекомендуется разработать
	Нецелесо-образно

	1. 
	
	В первую очередь
	Во вторую очередь
	

	
	Правовые аспекты 
(краткое обоснование предлагаемых рекомендаций дано на стр. 4-15 настоящей записки)
	
	
	

	2. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона о внесении изменений и дополнений в Федеральный закон № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», позволяющих:
	
	
	

	
	2.1. установить гарантии соблюдения основных принципов разграничения полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Федерации по предметам совместного ведения (субсидиарности, соразмерности доходов расходным обязательствам, самостоятельности в реализации своих полномочий, судебного разрешения споров, учета региональных особенностей);
	
	
	

	
	2.2. установить принципы законодательного обеспечения предметов ведения субъектов РФ, а также осуществления их органами государственной власти полномочий по предметам совместного ведения;
	
	
	

	
	2.3. изменить порядок  временного (на период финансового года) финансирования за счет федеральных субвенций полномочий субъектов РФ по предметам совместного ведения и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения, переданных исполнительным органам  государственной власти субъектов РФ;
	
	
	

	
	2.4. отдельно учитывать позиции законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ по законопроектам, исключив положение о том, что в случае противоположных точек зрения законодательных и исполнительных органов власти позиция субъекта РФ считается невыраженной (статья 26.4);
	
	
	

	
	2.5. в случае рассмотрения Государственной Думой пакетных законопроектов, вносящих изменения в несколько федеральных законов по предметам совместного ведения, предоставить регионам возможность направлять предварительные отзывы в целом по пакетному законопроекту и по его отдельным статьям в порядке, предусмотренном статьей 26.4, а также создавать согласительную комиссию с участием субъектов РФ не только по всему пакетному законопроекту, но и по отдельным его статьям, получившим отрицательный отзыв более чем трети субъектов Федерации;
	
	
	

	
	2.6. распространить порядок предварительного выявления позиций органов государственной власти субъектов РФ, установленный пунктами 2-3 статьи 26.4 на проекты нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ по предметам совместного ведения;
	
	
	

	
	2.7. вносить на рассмотрение Государственной Думы законопроект о дополнениях в пункт 2 статьи 26.3 после получения согласия большинства законодательных органов государственной власти субъектов РФ (или Совета Федерации) и заключения Правительства РФ;
	
	
	

	
	2.8. устанавливать для субъектов РФ иные гарантии их участия в решении вопросов, требующих расходов из региональных бюджетов, в том числе права по изданию собственных законов и  по согласованию соответствующих положений федеральных законодательных и иных нормативных актов;
	
	
	

	
	2.9. определить в статье 17 принципы и порядок взаимоотношений органов исполнительной власти субъектов РФ с федеральными органами исполнительной власти;
	
	
	

	
	2.10. организационно обособить исполнение функций стратегического управления, оперативной регулятивной деятельности и контроля (надзора) в структуре органов исполнительной власти субъектов РФ;
	
	
	

	
	2.11. устранить противоречия положений пункта 2 статьи 26.3 с положениями  пункта 7 той же статьи в редакции Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий».
	
	
	

	3. 
	Обновить концепцию проекта федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации».


	
	
	

	4. 
	Разработать концепцию нормативно-правового акта о порядке принятия федеральных конституционных и федеральных законов.


	
	
	

	5. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона «Об обеспечении единства системы исполнительных органов государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации».


	
	
	

	6. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона «О федеральных органах исполнительной власти».


	
	
	

	7. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона «О процедурах разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации».


	
	
	

	8. 
	Разработать концепцию проекта постановления Государственной Думы о внесении изменений в Регламент Государственной Думы с целью:


	
	
	

	
	8.1. сокращения перечня обязательных требований Регламента к оформлению законопроектов, сохранив лишь нормы, обеспечивающие конкретизацию положений статьи 104 Конституции РФ;

	
	
	

	
	8.2. установления последствий несоблюдения процедур предварительного рассмотрения и согласования позиций субъектов РФ на законопроекты по предметам совместного ведения;

	
	
	

	
	8.3. установления процедуры формирования и организации работы согласительной комиссии с участием субъектов РФ при получении отрицательных отзывов на законопроект по предмету совместного ведения от более трети субъектов РФ, в том числе учитывающей особенности рассмотрения пакетных законопроектов.

	
	
	

	9. 
	Разработать в соответствии с частями 2 и 3 статьи 78 Конституции Российской Федерации концепцию проекта постановления  Правительства РФ «О порядке заключения и выполнения соглашений между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации».


	
	
	

	10. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона о внесении изменений и дополнений в Бюджетный Кодекс РФ в части, касающейся: 
	
	
	

	
	10.1. порядка решения вопросов замены части дотаций из Федерального Фонда финансовой поддержки субъектов РФ дополнительными нормативами отчислений в бюджеты субъектов РФ от федеральных налогов;

	
	
	

	
	10.2. порядка образования и установления полномочий трехсторонней рабочей группы или иного межведомственного органа по досудебному разрешению споров в сфере межбюджетных отношений между федеральными и региональными органами государственной власти;
	
	
	

	
	10.3. распределения водного налога между федеральным и региональными бюджетами по нормативу 40 на 60.
	
	
	

	
	Институциональные аспекты
(краткое обоснование предлагаемых рекомендаций дано на стр. 16-28 настоящей записки)
	
	
	

	11. 
	Разработать концепцию типовых дополнений положений о федеральных министерствах, агентствах и службах в части организации (порядка) вертикальных и горизонтальных (по решению межотраслевых проблем) взаимодействий.

	
	
	

	12. 
	Разработать концепцию проекта постановления Правительства РФ «О территориальных органах исполнительной власти федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации».


	
	
	

	13. 
	Разработать концепцию и структуру типового регламента информационного обеспечения взаимодействий государственных органов исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.


	
	
	

	14. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона «Об административных процедурах» (включая процедуры разрешения споров в системе исполнительной власти).


	
	
	

	15. 
	Подготовить методические рекомендации о реализации компетенции органов исполнительной власти.

	
	
	

	
	Экономические аспекты
(краткое обоснование предлагаемых рекомендаций дано на стр. 29-41 настоящей записки)
	
	
	

	16. 
	Разработать подходы к оценке минимальной бюджетной обеспеченности регионов и соответствующих предложений по внесению поправок в Бюджетный кодекс РФ.


	
	
	

	17. 
	Разработать предложения по пересмотру структуры и методик распределения финансовой помощи регионам, прежде всего дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности регионов (находящих свое отражение в законе о федеральном бюджете, постановлениях Правительства РФ по отдельным видам финансовой помощи).


	
	
	

	18. 
	Разработать предложения по уточнению системы отрицательных трансфертов между федеральными и региональными бюджетами.
	
	
	

	19. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона о внесении изменений в статью 5 Федерального закона № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации» в части разделения всех статей экономической классификации на текущие и капитальные расходы с обязательным выделением этих двух групп при подготовке любой отчетности в разрезе функциональной классификации расходов.
	
	
	

	20. 
	Разработать концепцию федерального закона «О системе федеральных целевых программ в Российской Федерации».


	
	
	

	21. 
	Разработать концепцию проекта постановления Правительства РФ о внесении изменений в Постановление Правительства РФ от 11 октября 2001 г. № 714 (в редакции от 27 мая 2005 г. № 339) по вопросу конкретизации правил и сроков составления перечня строек и объектов федеральных адресных инвестиционных программ на конкурсной основе с целью повышения прозрачности этой процедуры (пункты 9, 11-13, 17-20).


	
	
	

	
	Вопросы местного самоуправления
(краткое обоснование предлагаемых рекомендаций дано на стр. 42-58 настоящей записки)
	
	
	

	22. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона о внесении изменений и дополнений в Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в следующие статьи:
	
	
	

	
	22.1. часть 1 статьи 2 в части определения муниципального образования как субъекта публично-правовых и гражданско-правовых отношений, а также права на местное самоуправление – территориально-социальной организации населения в городском, сельском поселении, муниципальном районе, внутригородской территории городов федерального значения для решения вопросов жизнеобеспечения, связанных с общностью проживания граждан;

	
	
	

	
	22.2. часть 1 статьи 2 в части указания на природу органов местного самоуправления как органов, представляющих интересы муниципальных образований и действующих от их имени;
	
	
	

	
	22.3. статьи 14-16 в части уточнения и дополнения вопросов местного значения;
	
	
	

	
	22.4. статьи 14-17 в части разграничения вопросов местного значения и полномочий по их решению;
	
	
	

	
	22.5. часть 2 статьи 14, часть 3 статьи 15, часть 2 статьи 16 в части распространения на дополнительно принимаемые органами местного самоуправления к рассмотрению вопросы гарантий, связанных с решением вопросов местного значения (право принятия муниципальных правовых актов, обязательность актов по этим вопросам, гарантии на участие населения в их решении и получении информации о деятельности органов местного самоуправления по их решению и т.п.);
	
	
	

	
	22.6. часть 9 статьи 35, часть 7 статьи 37, в статью 41 в части исключения указания на органы местного самоуправления как юридические лица – учреждения, в части установления норм о реализации прав муниципальных образований на участие в гражданских правоотношениях уполномоченными органами местного самоуправления;

	
	
	

	
	22.7. пункт 3 части 1, пункт 3 части 7 статьи 85 в части обязанности органов государственной власти субъектов РФ при отказе от принятия в государственную собственность субъектов РФ имущественных комплексов (отдельных имущественных объектов), связанных с предоставлением гражданам услуг, относящихся к полномочиям органов государственной власти субъекта РФ, обеспечить перевод находящихся в таких объектах граждан в иные (немуниципальные) организации или обеспечить предоставление услуги без использования не принятых в государственную собственность объектов муниципальной собственности.


	
	
	

	23. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона о внесении изменений и дополнений в статью 154 Федерального закона № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в части установления обязанности органов государственной власти субъектов РФ при отказе от принятия в государственную собственность субъектов РФ имущественных комплексов (отдельных имущественных объектов), связанных с предоставлением гражданам услуг, относящихся к полномочиям органов государственной власти субъекта РФ, обеспечить перевод находящихся в таких объектах граждан в иные (немуниципальные) организации или обеспечить предоставление услуги без использования не принятых в государственную собственность объектов муниципальной собственности.


	
	
	

	24. 
	Разработать концепцию дополнений в подпункт 18 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и в статью 39 Федерального закона № 3612-I «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» в части полномочий органов государственной власти субъектов РФ по организации учреждений культуры и дополнений в пункт 12 части 1 статьи 14 и пункт 17 части 1 статьи 16 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в части дополнения вопросов местного значения организацией обеспечения жителей услугами организаций культуры.


	
	
	

	25. 
	Разработать предложения по внесению в Федеральный закон о бюджете РФ на 2006 год положения о том, что органы местного самоуправления осуществляют до разграничения объектов земельной собственности выделение земельных участков из числа государственных в пользование, собственность, передачу в аренду в порядке, определенном Правительством РФ за счет поступления в местный бюджет части вырученных от продажи, сдачи в аренду средств.


	
	
	

	26. 
	Разработать концепцию дополнений в Гражданский процессуальный кодекс РФ в части предоставления права органам местного самоуправления на обращение в суд при возникновении споров по компетенции между органами местного самоуправления одного муниципального образования.


	
	
	

	27. 
	Разработать концепцию дополнений в часть 4 статьи 7 Федерального закона № 208-ФЗ «Об акционерных обществах» в части создания межмуниципальных ЗАО, дополнить данный Федеральный закон главой, регулирующей особенности межмуниципальных ЗАО.


	
	
	

	28. 
	Разработать проект типового положения «О взаимодействии Совета муниципальных образований субъекта РФ и органов законодательной и исполнительной власти субъекта РФ».

	
	
	

	
	Совместная работа с пилотными регионами
	
	

	29. 
	Разработать проект типового положения «О взаимодействии Совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации и государственных органов законодательной и исполнительной власти субъекта Российской Федерации».


	
	
	

	30. 
	Разработать концепцию проекта федерального закона «О проведении эксперимента в Нижегородской области и Чувашской Республике по переводу налога на доходы физических лиц в разряд региональных».


	
	
	

	31. 
	Принять экспертное и консультационное участие в разработке нормативных актов пилотных субъектов РФ по вопросам совершенствования процедур выработки согласованных позиций в отзывах законодательных и исполнительных органов государственной власти субъекта РФ на проекты федеральных законов по предметам совместного ведения, а также при реализации субъектами РФ права законодательной инициативы в Государственной Думе.


	
	
	

	32. 
	Разработать концепцию проекта нормативного акта о проведении административной реформы на уровне субъектов РФ с целью сближения подходов к организации исполнительной власти на уровне федерального «центра» и субъектов РФ.


	
	
	

	33. 
	Разработать проект типового положения «О Совете по координации деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти на территории субъекта РФ».


	
	
	

	34. 
	Разработать предложения по более активному привлечению субъектов РФ (в ряде случаев – муниципальных образований) к участию в выработке решений федеральных органов (Правительства РФ, министерств, агентств, служб) по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ с использованием для этого современных информационных технологий.


	
	
	

	35. 
	Подготовить и обеспечить внесение в разделы Уставов пилотных муниципалитетов проекта, определяющие порядок формирования местного бюджета, нормы об обязательном осуществлении на стадии формирования бюджета ревизии задач и целей деятельности органов местного самоуправления, выработке приоритетов, формировании среднесрочного плана.

	
	
	


� Пункт 4 статьи 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительный органов государственной власти субъектов Российской Федерации». 


� В этой записке мы сосредотачиваемся на рекомендациях, касающихся законодательных процедур. Работа над анализом процедур принятия совместных решений исполнительными органами государственной власти Федерации и ее субъектов продолжается; анализ и рекомендации будут представлены в феврале.


� Особая часть региональной информации – письма и запросы о поддержке регионов со стороны «центра».
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