4. Основные атрибуты городского муниципального образования 
4.1. Акт об образовании муниципального образования 
Всего подобный акт был принят законодательным органом субъекта Федерации только в 94 городах, участвовавших в исследовании, что составляет 44% от общего их числа. В 105 городах (48%) такой акт не принят, и 18 городов (8%) не дали ответа. 
Такие результаты объясняются специфической правовой ситуацией начала 1990-х гг. К моменту принятия в 1995 г. закона ФЗ-154 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» понятие «муниципальное образование» уже было введено в юридическую практику Гражданским кодексом. Реально наличествовавшие на тот момент муниципальные образования не учреждались заново, а признавались существующими по факту. Лишь для тех муниципальных образований, которые возникали уже после принятия Закона ФЗ-154, было предусмотрено принятие субъектами Федерации соответствующих актов об их образовании. 
Появление новых муниципальных образований было связано с пересмотром границ уже существующих (например, при выходе города из состава района или объединения нескольких поселений). Вследствие этого логично, что наибольшее количество принятых актов об образовании муниципальных образований наблюдается в группах средних и малых городов. Чем меньше город, тем больше вероятность того, что законодательным актом соответствующего субъекта Федерации принят акт об образовании муниципального образования, к которому этот город относится (табл. 4.1). 
Таблица 4.1

Распределение городов по факту принятия акта об образовании муниципального образования
	Группы городов
	Принят акт
	Не принят акт
	Нет ответа

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Большие города, центры субъектов Федерации
	7
	28%
	16
	64%
	2
	8%

	Большие города, не центры субъектов Федерации
	5
	19%
	16
	59%
	6
	22%

	Средние города
	20
	47%
	20
	47%
	3
	6%

	Малые города
	62
	51%
	53
	43%
	7
	6%

	Всего 
	94
	44%
	105
	48%
	18
	8%


Географическая привязка городов по факту принятия акта об образовании муниципального образования отражена в таблице 4.2.
Таблица 4.2
Распределение городов по факту принятия акта об образовании муниципального образования по Федеральным округам 
	Федеральный округ
	Принят акт
	Не принят акт
	Нет ответа

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Центральный
	31
	50%
	26
	42%
	5
	8%

	Северо-Западный
	15
	48%
	16
	52%
	
	

	Южный
	2
	12%
	13
	76%
	2
	12%

	Приволжский
	17
	40%
	22
	52%
	3
	8%

	Уральский
	11
	46%
	10
	42%
	3
	12%

	Сибирский
	14
	56%
	9
	36%
	2
	8%

	Дальневосточный
	4
	25%
	9
	56%
	3
	19%

	Всего
	94
	44%
	105
	48%
	18
	8%


Как видно, Южный округ резко выделяется малочисленностью принятых актов об образовании муниципальных образований. Также сравнительно низкие результаты демонстрирует Дальний Восток. Очевидно, в этих округах сетка муниципальных образований подвергалась с начала 1990-х гг. наименьшим изменениям. В остальных округах доли городов, принявших акт об образовании муниципального образования, довольно близки (с учетом статистических погрешностей). 

Дату принятия акта об образовании муниципального образования указали 74 города, то есть 79% от числа городов, указавших, что такой акт был принят, и 34% от всех городов. Из их числа лишь 12 городов (16%) датируют акт об образовании их муниципального образования периодом до 1991 года. Принятие бόльшей части актов об образовании муниципальных образований пришлось на период с 1996 по 1998 гг., время активных изменений территориальных основ местного самоуправления в России (рис. 4.1). Пиковым в этом отношении был 1996 год.
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Рисунок 4.1. Динамика принятия законодательными органами субъектов Федерации актов об образовании муниципальных образований и уставов города
4.2. Устав муниципального образования 
Согласно статье 47 нового Закона №131-ФЗ и статье 8 старого Закона №154-ФЗ, обязательным атрибутом муниципального образования является его Устав. 
По итогам исследования свой Устав имеют 185 городов, принявших участие в анкетировании (85%). 28 городов его не имеют и 4 – не ответили. 
Города, указавшие, что не имеют Устава, как правило, не являются самостоятельными муниципальными образованиями, а входят в состав других муниципальных образований, у которых, помимо прочего, есть и свой Устав. В основном это малые города (табл. 4.3).
Таблица 4.3
Распределение городов по наличию Устава муниципального образования
	Группы городов
	Есть устав
	Нет устава
	Нет ответа

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Большие города
	50
	96%
	
	
	2
	4%

	Средние города
	39
	92%
	3
	6%
	1
	2%

	Малые города
	96
	79%
	25
	20%
	1
	1%

	Всего
	185
	85%
	28
	13%
	4
	2%


Из 185 городов, где Устав принят (или принят устав муниципального образования, в которое они входят), 169 (91%) указали дату принятия устава. Пик этого процесса приходится на период наиболее активного развития местного самоуправления в России – 1995-1998 гг.

Как видно из рисунка 4.1, динамика принятия городами своих уставов в общих чертах повторяет динамику образования новых муниципальных образований со смещением на год. Из 169 городов, указавших дату принятия устава, дату внесения последних изменений указали 150 (89%). Основная масса последних изменений в уставах пришлась на период с 2001 по 2003 гг., при чем интенсивность этой деятельности в последние годы неуклонно возрастала. Это свидетельствует о постепенном отлаживании механизмов действующего закона о местном самоуправлении. 
В этой связи возникает опасность, что принятие нового закона в ряде случаев вынудит муниципалитеты начинать эту работу с нуля. Поэтому представители муниципальных образований настаивают на максимальном сохранении преемственности новых уставов по отношению к существующим. Есть основания полагать, что при реализации Федерального закона № 131 от 06.10.2003 г. эти пожелания будут учтены.
4.3. Бюджет муниципального образования 

Согласно статье 1 старого закона №154-ФЗ, муниципальный бюджет входил в число обязательных атрибутов муниципального образования. На сегодняшний день практически все городские муниципальные образования формально имеют свой бюджет, но крайне редко обладают достаточной степенью свободы в его формировании. 
Всего 177 представителей городов из числа участвовавших в анкетировании (82% от общего числа) заявили, что имеют свой бюджет, 38 (17%) – что не имеют, и представители 2 городов (1%) не ответили на данный вопрос. Как и при ответе на предыдущий вопрос, большинство городов, указавших, что не имеют своего бюджета, являются центром или составной частью других муниципальных образований. На отсутствие самостоятельного бюджета также указала часть городов, формально являющихся независимыми муниципальными образованиями, но фактически работающих по муниципальной смете. 
166 городов (94% от числа имеющих бюджет и 76% от общего числа) указали, что межбюджетные отношения регулируются органом государственной власти субъекта Федерации. 10 городов ответили, что иным органом, но конкретизировали ответ лишь 4 города. В трех из них межбюджетные отношения формируются районом, в который они входят, и один финансируется напрямую из федерального центра, так как является ЗАТО.
Интерес представляла оценка главами городов текущего объема местного бюджета и их потребностей в его увеличении. На данный вопрос ответили 180 городов. Исходя из приведенных ответов можно условно выделить три группы:

· 1 группа (15%): достаточно увеличить бюджет не более чем в 2 раза;
· 2 группа (70%): необходимо увеличить бюджет в 2-4 раза;
· 3 группа (15%): необходимо увеличить бюджет более чем в 4 раза.
Более полно результаты представлены в таблице 4.4. 
Таблица 4.4
Распределение городов по желаемому увеличению объема местного бюджета
	
	Степень желаемого увеличения бюджета

	
	менее чем в 2 раза
	в 2-2,9 раза
	в 3-3,9 раза
	в 4-4,9 раза
	в 5-5,9 раза
	в 6 и более раз
	нет ответа

	Количество городов
	25
	87
	46
	7
	11
	7
	34

	Доля в общем числе городов
	12%
	40%
	21%
	3%
	5%
	3%
	16%


Важнейший показатель состояния муниципальной финансовой сферы – динамика бюджетной обеспеченности населения. 
Ответы на данный вопрос подтвердили предположение о высокой обеспеченности больших городов, не центров субъектов Федерации, но не подтвердили предположение о низкой бюджетной обеспеченности малых (табл. 4.5).
Таблица 4.5
Средние значения бюджетной обеспеченности по группам городов
	Группы городов
	Количество ответивших городов
	Средняя бюджетная обеспеченность в 2001 г., руб.
	Средняя бюджетная обеспеченность в 2002 г., руб.

	
	Число городов
	В % от группы
	
	

	Большие города, центры субъектов Федерации
	24
	96%
	4557
	5471

	Большие города, не центры субъектов Федерации
	26
	96%
	6486
	7323

	Средние города
	31
	72%
	4116
	5169

	Малые города
	90
	74%
	4454
	5575


Как видно, малые города в 2001 г. практически не уступали большим по бюджетной обеспеченности. Близкий порядок значений демонстрировали и средние города. Лидерами же по бюджетной обеспеченности населения оказались большие города, не являющиеся центрами регионов. Это объясняется тем, что в данной группе на вопросы анкеты ответили в основном промышленные центры со сравнительно благополучным экономическим положением (Димитровград, Тольятти, Череповец). Они, с одной стороны, обладают обширной налоговой базой, а с другой — зачастую производят отчисления в региональные бюджеты по более низким ставкам, чем региональные центры.
Однако приведенные цифры во многом нивелируют реальную ситуацию. Важно также рассмотреть территориальную дифференциацию городов по показателю бюджетной обеспеченности (табл. 4.6).
Таблица 4.6
Средняя бюджетная обеспеченность городов по федеральным округам в 2001-2002 гг.
	Федеральный округ
	Количество городов
	Средняя бюджетная обеспеченность в 2001 г., руб.
	Средняя бюджетная обеспеченность в 2002 г., руб.

	
	Число городов
	В % от всех городов округа
	
	

	Центральный
	45
	73%
	3274
	4354

	Северо-Западный
	24
	77%
	4200
	5487

	Южный
	13
	76%
	2541
	3290

	Приволжский
	32
	76%
	3386
	4049

	Уральский
	21
	88%
	7236
	8252

	без гг. Озерска, Лангепаса и Лабытнанги
	18
	75%
	3055
	3742

	Сибирский
	23
	92%
	5092
	6425

	без гг. Северска и Стрежевого
	21
	84%
	4583
	5704

	Дальневосточный
	13
	81%
	11846
	12835

	без г. Находки
	12
	75%
	6969
	8050


Мы можем наблюдать увеличение бюджетной обеспеченности городов с запада на восток и с юга на север. Районы с наименьшей бюджетной обеспеченностью расположены на Европейском Юге.
Статья 174 Бюджетного кодекса Российской Федерации предписывает муниципальным образованиям разрабатывать собственный перспективный финансовый план – документ, рассчитанный на 3 года и содержащий данные о прогнозных возможностях бюджета по мобилизации доходов, привлечению муниципальных заимствований и финансированию основных расходов бюджета. 
Наличие реального бюджета является необходимым условием для применения на муниципальном уровне практики перспективного финансового планирования, но не является достаточным. Для создания перспективного финансового плана необходима определенность в отношении будущих источников бюджетных доходов, что на муниципальном уровне в полном объеме практически недостижимо в силу постоянных изменений межбюджетных отношений между уровнями публичной власти.
На вопрос №75 об опыте создания перспективного финансового плана предлагались следующие варианты ответов:

· Да, опыт есть;
· Создается впервые;
· Планируется создание;
· Не слышали о необходимости создания перспективного финансового плана;
· Слышали о необходимости создания, но не знаем, как это сделать.
Всего ответило 183 городов, что составляет 84% от общего числа участников исследования. Среди не давших ответа преобладают малые города (табл. 4.7). 

Таблица 4.7
Распределение городов по наличию перспективного финансового плана

	Есть ли опыт создания перспективного финансового плана?
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Да, опыт есть
	64
	35%
	11
	44%
	14
	52%
	13
	30%
	26
	21%

	Создается впервые
	11
	6%
	2
	8%
	5
	19%
	1
	2%
	3
	2%

	Планируется создание
	68
	37%
	8
	32%
	4
	15%
	21
	49%
	35
	29%

	Не слышали о необходимости создания
	10
	5%
	1
	4%
	
	4%
	1
	2%
	8
	7%

	Слышали о необходимости создания, но не знаем, как это сделать
	30
	16%
	1
	4%
	2
	7%
	4
	9%
	23
	19%

	Всего
	183
	84%
	23
	92%
	25
	93%
	40
	93%
	95
	78%


О наличии данного опыта заявили немногим более трети всех городов, участвовавших в исследовании, около 45% только приступили к созданию перспективных финансовых планов или планируют начать соответствующую процедуру. Наибольшим опытом в данной сфере обладают большие города, причем не центры субъектов Федерации в большей степени, чем центры. По аналогии с ответами на вопрос о бюджетной обеспеченности можно предположить, что среди последних преобладают экономически активные города – региональные доноры, не испытывающие проблем с внутренней доходной базой и при этом производящие отчисления в региональные бюджеты по более низким ставкам, чем региональные центры. 
4.4. Муниципальное имущество и собственность 

Третьим обязательным атрибутом муниципального образования по действующему законодательству, наряду с Уставом и бюджетом, является муниципальная собственность. Новый Федеральный Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» содержит детальный перечень видов имущества, могущих находиться в собственности муниципальных образований разного типа (ст. 50).
Таблица 4.8
Распределение городов по регистрации прав на муниципальную собственность
	Группы городов
	Права зарегистрированы
	Права не зарегистрированы
	Регистрация прав в процессе
	Нет ответа

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Большие города, центры субъектов Федерации
	10
	40%
	1
	4%
	11
	44%
	3
	12%

	Большие города, не центры субъектов Федерации
	5
	19%
	
	
	22
	81%
	
	

	Средние города
	10
	24%
	1
	2%
	31
	72%
	1
	2%

	Малые города
	28
	23%
	23
	19%
	66
	54%
	5
	4%

	Всего
	53
	24%
	25
	12%
	130
	60%
	9
	4%


Как видно из таблицы 4.8, лишь четверть городов уже зарегистрировали право собственности на муниципальное имущество, еще 60% – по состоянию на период с октября 2003 по май 2004 г. находились в процессе регистрации, и только 15% городов (в основном малые) еще не начали процесс регистрации. Последние составляют практически 1/5 часть всех малых городов. Из них половина приходится на центры муниципальных образований, четверть – на самостоятельные городские муниципальные образования, и еще четверть – на города, входящие в муниципальные образования, но не являющиеся их центрами. Таким образом, в подавляющем большинстве городов процесс разграничения государственной собственности только запущен. 
Отдельный и во многих отношениях ключевой аспект отношений в сфере собственности – установление муниципальной собственности на землю. Результаты исследования показали, что процесс разграничения государственной собственности на землю идет практически во всех городах, однако завершенным считается только в одном городе (табл. 4.9). Это районный центр Ульяновской области город Димитровград.
Таблица 4.9
Распределение городов по наличию процесса разграничения государственной собственности на землю
	Группы городов
	Процесс идет
	Процесс не идет
	Процесс уже завершен
	Нет ответа

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Большие города, центры субъектов Федерации
	24
	96%
	
	
	
	
	1
	4%

	Большие города, не центры субъектов Федерации
	25
	94%
	1
	3%
	1
	3%
	
	

	Средние города
	42
	98%
	
	
	
	
	1
	2%

	Малые города
	110
	90%
	7
	6%
	
	
	5
	4%

	Всего
	201
	92%
	8
	4%
	1
	1%
	7
	3%


Вопрос № 10:


Принимался ли законодательным органом субъекта Федерации акт об образовании Вашего муниципального образования? Если да, то впишите дату его принятия





Вопрос № 11:


Существует ли Устав Вашего города? Если да, то с какого года? В каком году вносились последние изменения?





Вопрос № 12:


Имеет ли Ваш город самостоятельный местный бюджет?





Вопрос № 13:


Если Ваш город имеет самостоятельный местный бюджет, то каким органом власти регулируются межбюджетные отношения?





Вопрос № 14:


Во сколько раз, по Вашему мнению, необходимо увеличить бюджет Вашего города, чтобы город мог нормально функционировать?





Вопрос № 15:


Впишите, какова была бюджетная обеспеченность на 1 жителя в Вашем городе в 2001 году и в 2002 году





Вопрос № 75:


Есть ли в Вашем городе опыт создания перспективного финансового плана (см. статью 174 Бюджетного кодекса Российской Федерации)?





Вопрос № 16:


Зарегистрировала ли администрация Вашего города право собственности на муниципальное имущество в соответствии с действующим законодательством?





Вопрос № 17:


Происходит ли в Вашем городе процесс разграничения государственной собственности на землю?
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