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ВВЕДЕНИЕ

К числу проблем, внимание к которым постоянно усиливается, относятся результаты начального этапа муниципальной реформы и ее перспектив. Приходится, однако, констатировать, что данный интерес не сопровождается пока должным уровнем экспертной оценки названных результатов и их обобщения в виде конкретных предложений.

Конечно, некорректно утверждать, что в направлении повышения качества экспертиз ничего не предпринимается. Однако глубина подобных исследований и их «пространственная карта» не могут считаться достаточными для ответа на вопрос о том, насколько полно реализация реформы решает задачу обеспечения потребностей населения, традиционно удовлетворяемых в мировой практике на местном уровне.

Полагаем, что имеющаяся здесь неопределенность снижает практический смысл дискуссии. Прежде всего, потому, что ни сторонники избранной модели преобразований, ни ее противники не конкретизировали в достаточной мере роль муниципального уровня власти в осуществлении проводимых в стране реформ.

Нет полной ясности в этом вопросе и у авторов настоящего доклада. В этой связи ниже предпринята попытка решить три основные задачи.

Первое. Охарактеризовать происходящие на муниципальном уровне процессы, уровень развития которых достаточно высок.

Второе. Сформулировать на этой основе предложения, реализация которых может быть осуществлена в кратко- и среднесрочной перспективе.

Третье. Обозначить тенденции, вне дальнейшего углубленного изучения которых трудно рассчитывать на повышение эффективности муниципальной реформы.

Доклад не претендует на исчерпывающий анализ всех сторон деятельности вновь созданных органов местного самоуправления. Акцент сделан на те из них, которые, как полагают авторы, будут иметь особое значение для совершенствования общей стратегии реформы и для выбора наиболее эффективных путей ее дальнейшей реализации.

Отметим также, что настоящий доклад представляет собой одну из первых попыток комплексного экономико-правового анализа хода муниципальной реформы и ее практических результатов. Однако поскольку за небольшой срок осуществления реформы ее нормативно-правовая база многократно подвергалась корректировкам, возникли трудности в конкретизации представлений о дальнейшем ходе преобразований.

Можно утверждать, что отмеченная многочисленность и разобщенность корректировок законодательства свидетельствует о недостаточной проработанности стратегии реформы, направленной на максимальное достижение социально-экономических результатов. Полагаем также, что серия экономико-правовых экспертиз и мониторингов, охватывающих все основные типы субъектов Российской Федерации
, способна помочь сформировать такую стратегию.

В свою очередь, проведение названных экспертиз и мониторингов предполагает наличие адекватного уровню задачи организационного ресурса. Требуется система рассредоточенных по территории России исследовательских организаций, деятельность которых осуществляется в рамках единой методологии и координируется из единого центра.

Необходимость такой координации объективна.

Последние полвека были отмечены углублением  разделения труда не только в обществе, но и в общественных науках, прежде всего, экономической и правовой. В результате  экономический и правовой анализ расчленились на серию подобластей, занимающихся исследованием различных сфер и аспектов социально-экономической, политической и правовой систем - производством, новыми технологиями, финансами, денежной системой, трудом, публичными услугами, социальной сферой, внешней торговлей, международными отношениями и многими другими вопросами.

В каком-то смысле эта тенденция иллюстрирует достижение научной зрелости. Однако ее оборотной стороной является то, что даже представители одной науки, исследующие различные стороны определенного процесса, не всегда понимают друг друга.

И если в обществе, характеризующемся относительной стабильностью моделей роста, подобная атомизация (дробление) объекта исследования не препятствует пониманию системы в целом, то в стране, где институты, унаследованные от прошлого, разрушены, размыты или находятся в состоянии реструктурирования, ситуация принципиально иная. Взаимозависимости между реформами и их последствиями часто не ясны, а, потому, результаты преобразований часто далеки от ожидаемых.

Россия представляет собой показательный пример силы этих взаимозависимостей. Исследования социально-экономических и правовых реформ, проводившиеся в рамках отдельных научных специальностей, были недостаточны. Следствием такого положения дел стала известная узость понимания динамики общественных отношений. Более того, участвующие в подготовке реформ экономисты и юристы все чаще не понимают друг друга. Данная ситуация опасна, поскольку любая реформа может быть состоятельна только при ее адекватном экономико-правовом обеспечении. 

В процессе обоснования названного тезиса мы пришли к выводу принципиального характера. Суть его в том, что дальнейшее реформирование местного самоуправления, как и всей системы общественных отношений в России невозможно без разностороннего концептуального обоснования, а в более широком смысле – без разработки общей теории реформ, непротиворечиво увязывающей все направления осуществляемых преобразований и интегрирующей их социально-экономическую, политическую, правовую, этнополитическую и др. составляющие.

Полагаем, что Российская академия наук, совместно с другими научными центрами, способна решить данную задачу. 

I. ОСНОВНЫЕ ПРЕДПОСЫЛКИ И ЦЕЛИ 

РЕАЛИЗАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНОЙ РЕФОРМЫ

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 года №131-ФЗ положил начало второму, после принятия Конституции 1993 года, этапу реформы местного уровня власти. Шаг этот был ожидаем, т.к. отношения, сложившиеся в сфере местного управления в течение десяти лет после начала российских реформ, представляли из себя один из наиболее противоречивых элементов в системе управления общественными процессами. Эта система не удовлетворяла ни основным принципам федерализма, ни целям и задачам федеральной региональной политики, ни ожиданиям населения. Многие эксперты также отмечали, что действовавшая ранее система организации субрегионального (в т.ч. местного) управления в субъектах Российской Федерации нарушала единые права граждан страны на организацию институтов местного самоуправления, на прямое участие в их деятельности, на получение социально-значимых услуг муниципальных учреждений.

В этой связи, прежде чем обратиться к характеристике содержания реформы и к оценке результатов ее начального периода, кратко охарактеризуем проблемы развития местного самоуправления в первое десятилетие новейшей российской истории, которые и определяют предпосылки муниципальной реформы в ее действующем виде.

Либеральные реформы начала 1990-х гг. включали в качестве одного из основных своих постулатов идеи «тотального разгосударствления» и минимизации участия государства в управлении общественными процессами на всех уровнях. Это, помимо прочего, предполагало особый акцент на воссоздании особой «внегосударственной» системы местного самоуправления как преимущественно продукта развития гражданских отношений, общественных инициатив и пр. Создание, точнее сказать, потенция создания таких обособленных от государства органов местного самоуправления была закреплена Конституцией РФ 1993 года. В Конституции было зафиксировано, что в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление. Закреплялись положения о том, что местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. 

Как следует из анализа конституционных норм, сущность самостоятельности органов местного самоуправления раскрывается в трех составляющих.

Первое. Отделенность органов местного самоуправления от органов государственной власти (ст. 12); самостоятельное решение населением вопросов местного значения (ч.1 ст. 130); структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно (ч.2 ст. 131).

Второе. Самостоятельное осуществление прав собственника имущества: владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью (ч.1 ст. 130); самостоятельное управление муниципальной собственностью (ч.1 ст. 132).

Третье. Самостоятельное формирование финансовых основ: органы местного самоуправления формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы (ч.2 ст. 132).
При этом исключение органов местного самоуправления из системы органов государственной власти мотивировалось следующими аргументами.

1. Поскольку институт местного самоуправления наиболее приближен к гражданам, нет необходимости централизованного (жесткого) регулирования возникающих здесь отношений. Население лучше знает, как организовать их в конкретном поселении или районе. Другими словами, хотя местное самоуправление не может, конечно, функционировать вне определенных государством (как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Федерации) правовых рамок, эти рамки должны раскрывать суть местного самоуправления как общественного института, как продукта общественных инициатив и создавать ему определенные экономические основы деятельности, а не диктовать до мелочей, где, как и в каких формах гражданам «разрешается» реализовать свое право на местное самоуправление
.

2. Во всех развитых странах местное самоуправление в определенной мере обеспечивает защиту интересов местных сообществ от государственной бюрократии. В этой связи его прямое включение в систему государственного управления означало бы отказ от данной, характерной для современного общества функции.

3. В условиях рыночной экономики уровень развития местного самоуправления зависит от эффективности использования всей экономической базы муниципальных территорий, в т.ч. и налоговой базы местных бюджетов. Муниципальное сообщество живет настолько хорошо, насколько оно содействует развитию предпринимательского и инвестиционного климата территории, насколько хорошо собирает налоги, организует местное хозяйство и т.п. Поэтому муниципалитеты должны по возможности сами обеспечивать себя
, а не быть вынужденными ждать, когда государство предоставит им необходимые финансовые ресурсы (в этом случае обособленность местного самоуправления превращается в фикцию). Хотя, при известных различиях, во всех странах основы налогообложения регулируются, прежде всего, на общегосударственном уровне, достаточная степень самостоятельности органов муниципального управления в налоговой сфере также выступает одним их необходимых признаков их независимости от государственных органов власти.

4. Необходимость «жить по средствам» и соотносить потребности в муниципальных благах с имеющимися ресурсами повышает ответственность граждан за решения, принимаемые избранными ими местными органами, усиливает реальный контроль населения за их деятельностью, что также соответствует требованиям гражданского общества.

Не останавливаясь более на других аргументах за выведение местного самоуправления из системы органов государственной власти, обратимся к характеристике ряда проблем, порожденных реализацией указанных подходов к природе и функциям местного самоуправления.

Финансирование. Одномоментное, механическое исключение местного самоуправления из системы государственного управления произошло без адекватного обеспечения его полномочий ресурсной базой. Начало углубляться несоответствие доходных источников местных бюджетов расходным полномочиям; возникла проблема «нефинансируемых мандатов». Как результат, муниципалитеты в своем большинстве оказались не способными решать большинство местных проблем без финансовой поддержки со стороны субъектов Федерации.

Собственность. Нормой стала неопределенность состава объектов собственности, необходимых для осуществления функций муниципального управления. Ситуация в сфере муниципальной собственности характеризовалась, с одной стороны, ее избыточностью, а с другой, – отсутствием в местных бюджетах достаточных средств для ее воспроизводства как необходимой базы оказания традиционных муниципальных услуг населению. Финансирование воспроизводства этой собственности, по сути, было переложено на бюджеты субъектов Федерации.

Компетенция. Данная проблема включала две подпроблемы. Во-первых, имело место отсутствие четкости в разграничении компетенции каждого из видов местного самоуправления (административные районы; города, в т.ч. республиканского, краевого, областного, окружного значения; городские районы и округа; поселки городского типа; сельские администрации; сельские населенные пункты). Они обладали одними и теми же полномочиями. Во-вторых, полномочия муниципалитетов по ряду базовых позиций совпадали (не были четко разграничены) с полномочиями по предметам ведения субъектов РФ. Это породило ряд противоречий и конфликтов в сфере управления, особенно в отношениях регионов с их «столицами».

Действие названных выше и иных проблем привело к тому, что российское местное самоуправление оказалось неспособно выполнять свое основное социальное и функциональное назначение: служить особой формой народовластия; способствовать оптимизации социального управления; обеспечивать населению достаточный объем (по количеству и качеству) муниципальных услуг, что является задачей местного самоуправления в экономической и социальной системе любого государства.

Муниципальная реформа 2003 года была призвана снять эти противоречия, прежде всего, на основе формирования исчерпывающего правового, институционального и экономического обеспечения полномочий, традиционно входящих в сферу ответственности местных органов управления.

Какие основные новации предложила для этого стратегическая схема реформы в соответствии с Федеральным законом № 131? Насколько эти новации «вписались» в логику российских экономических и социально-политических преобразований и могут, таким образом, рассчитывать на устойчивый позитивный эффект как в хозяйственной, так и в социальной сфере?

Поиску ответов на эти вопросы посвящены следующие разделы доклада.

II. ЭКОНОМИКО-ПРАВОВЫЕ НОВАЦИИ

Особенность стартовавшей муниципальной реформы состоит, прежде всего, в том, что она охватывает все стороны местного самоуправления. Реформа нацелена на решение ключевых вопросов его территориального устройства, взаимоотношений представительных и исполнительных органов муниципального управления; формирует основы экономического обеспечения их деятельности; конкретизирует основы взаимоотношений органов местного самоуправления с органами власти и управления субъектов Федерации. 

Другая принципиальная особенность в том, что реформа реализует важные шаги в направлении демократизации деятельности институтов местного самоуправления, усиления форм «прямой» демократии на местах (т.е. широкого и непосредственного участия граждан в решении вопросов социально-экономического развития территорий). Тем самым, реформа, безусловно, содержит в себе существенный потенциал укрепления начал гражданского общества, развития России как демократического федеративного государства. Это также отвечает требованиям подписанной Российской Федерацией Европейской хартии о местном самоуправлении.

Отметим также, что главный вектор изменений, реализуемых в новом Федеральном законе (в частности, по сравнению с той практикой, которая сложилась на начальном этапе российских реформ) направлен в сторону приближения институтов местного самоуправления к населению. Закон в целом конкретизирует место и роль институтов местного самоуправления в единой системе управления социально-экономическим развитием территорий. 

Закон обеспечивает концентрацию функций местного самоуправления на реализации важнейших потребностей населения, прежде всего, в области социальных услуг, обеспечиваемых за счет бюджетных средств.

Предпринятые изменения можно кратко охарактеризовать следующим образом. 

Круг полномочий и расходных обязательств муниципалитетов заметно корректируется, но ответственность за их полное и качественное исполнение существенно повышается. Также расширяются возможности прямого участия граждан в решении ключевых вопросов развития «своих» территорий. Повышается и существенно уточняется мера контроля населения за действиями избранных им органов местного самоуправления и глав муниципальных образований. Принципиально важно, что закон проводит четкую грань между «собственными» и «переданными» полномочиями (расходными обязательствами) органов местного самоуправления и, соответственно, между источниками их финансирования. 

Наконец, еще одна особенность реформы состоит в попытке, хотя далеко не совершенной, конкретизировать экономические, в частности, финансово-бюджетные основы местного самоуправления, сделав их менее зависимыми от конъюнктурных настроений и субъективных подходов, как на федеральном, так и на региональном уровне. Основные промежуточные цели реформы и их нормативное закрепление в ходе ее реализации можно представить следующим образом (см. табл. 1).

Таблица 1

Основные направления реформы местного самоуправления

и их законодательное закрепление

	Цели реформы
	2003-2004 гг.
	2005-2007 гг.

	Приближение власти к населению
	Введение Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ фактически двухуровневой территориальной модели организации местного самоуправления во всех субъектах Российской Федерации;

Определение условий формирования муниципальных образований;

Расширение форм непосредственного участия граждан в решении вопросов компетенции органов местного самоуправления.
	Смягчены некоторые условия определения границ сельских поселений;

Расширена возможность объединения поселений с городскими округами;

Допускается упразднение малых поселений на территориях с низкой плотностью населения и в малодоступных местностях.

	Разграничение расходных полномочий между уровнями публичной власти; ликвидация «нефинансируемых мандатов»
	Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ (первоначальная редакция) установлено:

· Перечень вопросов местного значения двух видов муниципальных образований (городских и сельских поселений, муниципальных районов); 

· Порядок исполнения вопросов местного значения (за счет собственных доходов местных бюджетов);

· Порядок исполнения переданных государственных полномочий (за счет субвенций);

· Общие требования к порядку осуществления полномочий органов государственной власти субъектов РФ в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления, в т.ч. и межбюджетных отношений.


	1.Изменениями в 131-ФЗ:

· продлен переходный период реформы местного самоуправления до 2009 года (наделение субъектов РФ полномочиями по передаче решения вопросов местного значения вновь образованных поселений на уровень муниципального района)

· увеличение количества вопросов местного значения почти в два раза без дополнительного закрепления за местными бюджетами налоговых доходов.

2.Федеральными законами от 29 декабря 2004 года № 199-ФЗ, от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ, от 29 декабря 2006 года № 258-ФЗ установлено соисполнение за счет собственных средств местных бюджетов тех полномочий, которые не отнесены к вопросам местного значения. 

3. Федеральным законом от 18 октября 2007 года № 230-ФЗ внесены изменения в ряд отраслевых законов, расширяющие полномочия органов местного самоуправления, в т.ч. и без внесения изменений в Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 

	Закрепление 

доходных источников в соответствии с расходными обязательствами
	Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ установлены:

· требования к законодательному регулированию формирования собственных доходов местных бюджетов, 

· закрытый перечень муниципального имущества.
В 2004 г. установлены:

· в Налоговом кодексе перечень местных налогов – земельный налог и налог на имущество физических лиц,

· в Бюджетном кодексе – нормативы отчислений в соответствующие местные бюджеты от федеральных налогов и сборов.
	В 2007 г. в Бюджетный кодекс РФ введены: среднесрочное бюджетное планирование (обязательный прогноз социально-экономического развития субъекта РФ, муниципального района (городского округа) на период не менее трех лет)

Федеральным законом от 18 октября 2007 года № 230-ФЗ внесены изменения в Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, расширяющие перечень муниципального имущества за счет имущества, предназначенного для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального образования. 


Можно ли, на основе опыта переходного периода, сделать вывод об успехе или неудаче реформы?

Полагаем, что радикальные оценки здесь преждевременны. Результаты полутора лет реформы, когда субъекты РФ вправе сами регулировать темпы и масштабы нововведений в рассматриваемой сфере, недостаточно «контрастны», чтобы делать выводы всеобщего характера. Однако нельзя не видеть, что позитивные оценки реформы идут по преимуществу с федерального уровня, а негативные оценки – столь же систематически появляются из среды самого муниципального сообщества
.

И все же некоторые промежуточные выводы сделать можно.

Прежде всего, обращает на себя внимание количественный аспект – резкое увеличение числа муниципальных образований. За счет жестко диктуемой законом схемы (городские округа – муниципальные районы – поселения), исключается закрепленная Федеральным законом 1995 года
 вариативность организации местного самоуправления в регионах России. Это привело к автоматическому увеличению числа муниципалитетов (см. табл. 2).

Таблица 2

Рост числа муниципальных образований

	Муниципальные

Образования
	2003 г.
	2006 г.

	
	
	Всего
	В т.ч. вновь 

Образованных

	Городские округа*)
	1601
	522
	18

	Муниципальные районы
	900
	1802
	238

	Городские поселения
	433
	1756
	1295

	Сельские поселения
	8789
	19892
	10720

	Внутригородские районы
	236
	-
	-

	Всего
	11733
	24208
	12251


*) до реформы в основном столицы субъектов РФ и города областного подчинения

Однако количественный аспект не является центральным. Более значимо качественное изменение функций управления развитием территорий на субрегиональном уровне, вследствие которого усложняются условия деятельности органов управления субъектов Федерации. Последним теперь необходимо взаимодействовать с неизмеримо большим числом муниципальных образований, их представительных органов и руководителей местных администраций
. Радикально меняется и система организации.

До реформы в субъектах Федерации преобладала районно-городская модель. Практика управления на этом уровне в основном (как и вся система местных Советов) строилась на системе прямого подчинения руководителей поселковых и сельских администраций назначившему их главе муниципального образования. При всех возможных негативах, это обеспечивало не только концентрацию средств в едином местном бюджете, но и единую вертикаль внутримуниципального управления.

Теперь ситуация качественно изменилась. Каждый уровень местного самоуправления решает свой круг проблем местного значения. «Внизу» и «сверху» оказываются избранные населением руководители, не связанные отношениями соподчиненности, что привело к определенной рассогласованности действий между двумя видами муниципального управления.

Почему это произошло?

Во-первых, само по себе разграничение вопросов местного значения между органами муниципального управления разных видов пока прописано в законе достаточно схематично. Не учтены и все нюансы взаимообусловленности управления различными хозяйственными и социальными процессами на местах.

Во-вторых, всякое «жесткое» разграничение подобного рода вступает в противоречие с чрезвычайным многообразием по экономическим и иным признакам как самих муниципальных образований «верхнего» уровня (районов), так и в еще большей мере – поселений внутри них
.

В-третьих, имеет место «размазывание» одних и тех же полномочий, например, содержания дорог – до околицы села (полномочие поселения) и после околицы (полномочие муниципального района) и т.п. В результате средства формально есть у всех, но из-за их мизерного объема никто не способен обеспечить решение проблемы по существу.

Не все результаты реформы, даже в чисто формальном смысле, могут восприниматься однозначно. Например, далеко не безусловен факт приближения «местной власти» к населению.

Начнем с того, что в ходе реформы ликвидированы ранее действовавшие во многих крупных городах России – «столицах» субъектов РФ муниципальные образования на уровне внутригородских районов. Здесь местное самоуправление явно и существенно «отдалилось» от населения.

Далее. Во многих субъектах Федерации число созданных низовых поселенческих муниципалитетов оказалось заметно ниже, чем количество ранее действовавших до реформы сельских и поселенческих администраций, вполне удовлетворявших неотложные нужды населения (выдача справок, оказание технической помощи по бытовым вопросам и пр.).

Наконец, приходится констатировать, что при определении исходных условий реформы общеэкономический принцип определения административно-территориальной структуры местного самоуправления был подменен частными показателями численности населения, «пространственной доступности» для населения органов местного самоуправления и пр. Это послужило основой формирования большей части систем муниципального управления на неадекватной для них экономической (прежде всего, финансово-бюджетной) базе.

Ориентируясь на развитие и широкое использование демократического потенциала местного самоуправления, Федеральный закон № 131-ФЗ перевел на выборные начала формирование поселенческих муниципальных органов, наиболее приближенных к населению. Вместо единоличных администраторов (старост), назначавшихся в селах, поселках и мелких городах районными органами местного самоуправления, были сформированы коллегиальные органы – думы и советы поселений, избираемые на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании. 

Расширены полномочия этих депутатских коллегиальных формирований; введен запрет на совмещение в лице главы муниципального образования должностей руководителя представительного органа местного самоуправления и руководителя местной администрации; пополнен перечень форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия граждан в решении вопросов местного значения. Все это обусловило некоторые позитивные сдвиги в отношении населения к муниципальным делам. И все же, население пока не признало местное самоуправление «своим».

По информации Центризбиркома РФ, в 2004–2005 годах было проведено 11 144 основных выборов представительных органов местного самоуправления, избрано 7 127 глав муниципальных образований. В среднем в выборах органов сельских поселений приняло участие 54% избирателей, муниципальных районов – 50%, городских округов – 39%. Таких показателей во многом удалось добиться благодаря усилиям избирательных комиссий, использования всего арсенала мобилизационных средств местных властей, совмещения муниципальных выборов с выборами органов государственной власти. Однако, по оценкам экспертов электоральных технологий, без этих ресурсов привлечь на муниципальные выборы удалось бы не больше 5–10% избирателей. По сообщениям некоторых местных газет, депутаты представительных органов сельских поселений кое-где избирались 2–3 избирателями. Например, в Матвеевском сельском Совете Целинного района Курганской области кандидат в депутаты сельской Думы фактически избрал сам себя. Из тридцати избирателей на выборы пришли лишь двое – сам кандидат и его знакомый. И голосование было признано состоявшимся, поскольку порога «минимальной явки» больше нет.

Практически не используются такие формы прямого участия граждан в решении вопросов местной жизни, как референдумы, голосования по отзыву депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления. В сущности можно констатировать определенное безразличие населения к муниципальной власти, что искажает сущность самого института местного самоуправления.

В 2004 г. группой «Циркон» было проведено социологическое обследование в ряде городов России, различающихся географическим положением, численностью населения, экономическим потенциалом, другими факторами. Разойдясь в доверии к институтам муниципальной власти, граждане выразили почти полное единодушие в своем нежелании принимать активное участие в местном самоуправлении. О том, что они уже участвуют в работе комитетов территориального общественного самоуправления, товариществ собственников жилья, иных добровольных объединений жителей заявили от 0% до 4% опрошенных. «Хочу участвовать и сам буду искать возможность принять участие» - так ответили от 1% до 3% респондентов. Абсолютное большинство опрошенных высказалось против такого участия. Таким образом, наблюдается не просто пассивность или неразвитость населения, а именно нежелание граждан воспринимать «мобилизационную», директивно навязанную систему самоуправления как выражение своих интересов.

Причины отторжения населения от местного самоуправления различны. Одна из них – в невысокой политической культуре части граждан, в тяготении их к сильной верховной власти, единственно способной, по их мнению, справиться с экономическими и социальными проблемами, в том числе местными, в расчете этой части населения на традиционные патерналистские позиции власти. 

Основную долю граждан, заинтересованных в делах местного самоуправления, составляют те, кто непосредственно связан с получением предоставляемых им социальных услуг (пенсионеры; лица с плохим здоровьем, зависимые от работы муниципальных поликлиник; родители малолетних детей, добивающиеся обустройства детских площадок, открытия детских яслей и садов и т.д.). В число немногих граждан, активно участвующих в муниципальной деятельности, входят также те, кто видит в этом возможность получения определенных преференций, для кого муниципальная политика представляет профессиональный интерес (желающих сделать карьеру депутата, поступить на муниципальную службу, получить муниципальные подряды, реализовать иные свои устремления на муниципальном уровне).

Слабая заинтересованность населения в делах местного самоуправления связана также с закрытостью муниципальных управленческих структур, доминированием аппарата чиновников в подготовке и принятии решений по вопросам местной жизни. Во многом местное самоуправление сейчас – это «самоуправление» начальников, с чрезвычайно узкими обратными связями с населением, мало или совсем не заинтересованными в расширении этих связей.

«Потребительскому» отношению населения к местному самоуправлению способствует и тенденция к концентрации государственными органами полномочий по планированию бюджетных расходов и распоряжению общественными финансами, что существенно снижает экономические стимулы к самоуправлению, определенным образом подрывает его авторитет у населения.

Опросы показывают, что лишь весьма незначительная часть поселения (около 7% в среднем по России) понимает местное самоуправление как инициативу «снизу». 64% граждан связывают свое благополучие с федеральным уровнем власти и только 9% считают, что оно зависит от органов местного самоуправления. Итоги опросов достаточно объективно показывают действительную роль местного самоуправления «в непосредственном обеспечении жизнедеятельности населения» (как это записано в Федеральном законе № 131-ФЗ). И без исправления этого положения повысить интерес и добиться добровольного широкого участия поселения в местном самоуправлении будет трудно. Надо надеяться, социальные реформы, хотя и спускаемые «сверху», сыграют здесь позитивную роль.

Еще одной причиной непопулярности местного самоуправления является его слабость как института власти.

Некоторые исследователи замечают, что федеральный законодатель продолжает быть чрезмерно осторожным в вопросах предоставления органам местного самоуправления реальных властных полномочий. 

На федеральном уровне решаются многие важнейшие вопросы, напрямую связанные с муниципальной деятельностью. В централизованном порядке по решению федеральных и региональных властей, в значительной степени за счет федерального бюджета, реформируется и пополняется материальными средствами система здравоохранения и образования в сельских и городских поселениях, приводится в порядок ветхое и аварийное жилье. Нередко такие проекты осуществляются без учета реальных потребностей и мнения местных сообществ. 

Такой подход объясняется рядом причин. Федеральных чиновников устраивает монополия властных полномочий и сведение компетенции местного самоуправления к функциям своего рода социальных учреждений.

Примером такого положения дел может служить многолетнее торможение решения вопроса о создании муниципальной милиции, призванной реализовывать предусмотренную Конституцией охрану муниципалитетами общественного порядка. Такое отношение к местному самоуправлению не прибавляет ему авторитета у населения, которое вынуждено искать защиты при нарушении общественного порядка у государственных структур.

Такое отношение к местному самоуправлению и населению, составляющему его главную движущую силу, авторитета муниципальной власти не прибавляет, оставляя ее в роли стороннего наблюдателя перемен, к которым оно по Конституции Российской Федерации должно иметь прямое отношение.

Есть надежда, что ситуация изменится, когда приступит к выполнению своих обязанностей учрежденный Указом Президента Российской Федерации от 2 ноября 2007 г. № 1451 Совет при Президенте Российской Федерации по развитию местного самоуправления – совещательный орган, призванный содействовать совершенствованию государственной политики в области местного самоуправления, обеспечению согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной и муниципальной власти.

Таким образом, можно констатировать, что пока, наряду с некоторыми позитивными результатами, в целом не прослеживается растущий вклад  местного самоуправления в решение хозяйственных, социальных и иных задач. Однако наиболее убедительный ответ на вопрос о причинах подобной ситуации могут дать только тщательно подготовленные мониторинги и опросы общественного мнения. Без них любые предложения по совершенствованию механизмов реализации реформы будут носить во многом гипотетический характер.

Итак, муниципальная реформа, по своему замыслу органично вписываясь в общую логику российских реформ, ориентирована на построение экономической и политической демократии. Но, к сожалению, она повторяет многие ошибки преобразований прошлых лет. Назовем главные.

Первое. Сохранился разрыв между муниципальной и иными проводимыми в стране реформами (экономической, административной и другими). Многие преобразования в сфере экономического, социального, политического развития осуществляются без учета интересов местного самоуправления.

Второе. Формирование новой системы муниципальных образований происходило без учета предельно высокого уровня социально-экономической дифференциации субъектов Российской Федерации. Была предложена единообразная схема преобразований, игнорирующая особенности регионов России, а также исключающая участие субъектов РФ в выборе модели реализации реформы.

Третье. Муниципальные образования в Российской Федерации, в отличие от многих зарубежных государств, не имеют статуса юридических лиц и не воспринимаются как территориальные сообщества, имеющие особые права, обязанности и ответственность.

Четвертое. Практика формирования местного самоуправления слабо ориентирована на его укрепление как института проявления гражданских инициатив. Оказался не реализованным центральный замысел реформы:  приближение власти к населению, реальное участие граждан в деятельности местных органов власти.

Пятое. Предусмотренные реформой институциональные изменения, не получили достаточного экономического обеспечения. Пришлось фактически отказаться от одной из ее базовых задач – ликвидации «нефинансируемых мандатов».

Шестое. Преобразования местного самоуправления осуществляются без увязки с федеральными и региональными программами социально-экономического развития, а также собственными планами и программами комплексного развития муниципальных образований.

Седьмое. Системы здравоохранения, образования, коммунального хозяйства сельских и городских поселений реформируются в основном в централизованном порядке по решению федеральных (в рамках национальных проектов) и региональных властей и в значительной степени за счет федерального бюджета. Органы местного самоуправления активными участниками этих преобразований не стали.

Вышеперечисленное привело к тому, что в исследуемый период не произошло повышения доверия населения к способности институтов муниципального управления решать экономические и социальные проблемы на местах. 

III. ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О МЕСТНОМ САМОУПРАВЛЕНИИ

И ЭКОНОМИЧЕСКИЕ РЕАЛИИ

В докладе предпринята одна из первых попыток анализа вопроса о том, насколько законодательство о местном самоуправлении соответствует социально-экономическому пространству, в границах которого оно реализуется
. Возможно, некоторые выводы и предложения вызовут критику. Однако мы убеждены, что вектор предлагаемых авторами изменений предопределен потребностями экономического и политического развития страны
.

3.1. Проблемы формирования местных бюджетов

и муниципальной собственности

Наряду с бюджетными ресурсами, экономическую основу развития местного самоуправления составляет институт муниципальной собственности. Однако именно в рамках бюджетного процесса (т.е. в системе местных финансов) на местах определяется способность органов местного самоуправления удовлетворять потребности населения, а также участвовать в хозяйственном развитии территорий
. Поэтому анализ бюджетного процесса является, по нашему мнению, центральным при оценке результативности первого этапа муниципальной реформы.

В отличие от практики, которая существовала до 2003 года, Федеральный закон № 131-ФЗ устанавливает, что все субъекты Российской Федерации фактически имеют не только два уровня местного самоуправления, но и, соответственно, два уровня местных бюджетов, где каждое муниципальное образование должно формировать свой полноценный бюджет.

В первоначальной редакции Закона была предпринята попытка жесткого разделения собственных расходных полномочий муниципального района и входящих в его состав поселений, а также возможных отдельных государственных полномочий, которые могут быть переданы для исполнения органам местного самоуправления федеральными и региональными органами государственной власти. Законодательно были определены и порядок исполнения, и источники финансирования отдельных государственных полномочий, которые заложили правовые условия преодоления практики «нефинансируемых мандатов». Однако, начиная с 2004 г. федеральный законодатель отходит от концепции четкого разграничения полномочий и ответственности между уровнями публичной власти. В результате принятия ряда Федеральных законов существенно расширяется перечень вопросов местного значения как поселений, так и муниципальных районов без закрепления достаточных  налоговых доходов. Положениями отраслевых федеральных законов органам местного самоуправления вменяется в обязанность исполнять полномочия, которые вряд ли могут быть отнесены к вопросам местного значения. Им «предоставляется» также право за счет собственных средств местных бюджетов принимать участие в осуществлении государственных полномочий, которыми они не наделены законом. Подобная практика продолжается и в настоящее время.

В ноябре 2007 г. принят очередной Федеральный закон о «совершенствовании полномочий», который внес изменения не только в Федеральный закон от 6 октября 2003 года №131-ФЗ, но и в отраслевые федеральные законы, расширяющие полномочия органов местного самоуправления (Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан от 22 июля 1993 года № 5487-1, Федеральный закон от 21 декабря 1994 года № 69-ФЗ «О пожарной безопасности», Федеральный закон от 30 марта 1995 года № 38-ФЗ «О предупреждении распространения в Российской Федерации заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека /ВИЧ-инфекции/» и другие).

В ходе реформы существенно усложняется система внутрирегионального финансового выравнивания. Она приобретает многоканальный характер (субъект Федерации – в отношении поселений, а также в отношении муниципальных районов и городских округов; муниципальные районы – в отношении входящих в их состав поселений). При этом (опять-таки, в отличие действовавших до реформы механизмов) федеральный законодатель жестко предписал субъектам Федерации методы реализации названных выше каналов финансовой помощи муниципальным образованиям различных видов.

Общая картина наблюдаемых на муниципальном уровне финансово-бюджетных процессов противоречива. Система местных финансов продолжает оставаться неустойчивой, т.к. закрепленные доходные источники местных бюджетов не обеспечивают покрытие расходных полномочий органов местного самоуправления. Прежде всего, формальный характер приобрела и организация бюджетов «низовых» муниципалитетов, что обусловлено высокой дотационностью большинства из них
. Таким образом, зависимость местных бюджетов от внешних источников финансирования возрастает, хотя эта ситуация существенно дифференцируются по различным видам муниципалитетов (см. табл. 3).

Таблица 3

Степень дотационности местных бюджетов в 2006 году (в %)

	Степень 

Дотационности
	Доля муниципальных образований 

по степени дотационности:

	
	Муниципальные

Районы
	Городские

Округа
	Городские

Поселения
	Сельские

Поселения

	До 5 %
	10,6%
	21,6%
	12,0%
	13,1%

	От 5% до 10%
	4,1%
	12,7%
	10,0%
	4,8%

	От 10% до 20%
	13,9%
	25,9%
	13,7%
	5,0%

	От 20% до 50%
	43,4%
	31,1%
	36,0%
	20,2%

	От 50 до 100%
	27,9%
	8,7%
	28,3%
	56,9%


Источник: данные мониторинга Министерства финансов РФ.

Данные таблицы 3 показывают, что городские округа – наиболее финансово обеспеченные муниципальные образования. 21,6% городских округов относятся к категории, где доля дотаций в доходах бюджетов (включая доходы, переданные по дифференцированным нормативам взамен дотаций) находится в пределах до 5%. Напротив, более половины сельских поселений (56,9%) относятся к высокодотационным, для которых доля дотаций, а также налоговых доходов, переданных по дифференцированным нормативам взамен дотаций, в общем объеме доходов бюджетов колеблется в пределах от 50% до 100%.

Одна из наиболее существенных причин неустойчивости территориальных, прежде всего, «низовых» местных (муниципальных) бюджетов – сохранение высокого уровня концентрации доходного (налогового) потенциала страны на стадии его первичного распределения. Это порождает зависимость нижестоящих бюджетов бюджетной системы страны от избранной модели бюджетно-перераспределительных отношений (см. табл. 4).

Таблица 4
Диспропорции долей доходов и расходов при их первичном

распределении в бюджетной системе РФ

(без учета трансфертов, переданных другим бюджетам, в %)

	Виды бюджетов
	2000 г.
	2004 г.
	2005 г.
	2006 г.

	Федеральный
	
	
	
	

	   Доходы
	54,0
	59,9*)
	65,0*)
	64,8*)

	   Расходы
	47,1
	43,9
	43,7
	43,4

	   Разница (п.п.)
	6,9
	16,0
	21,3
	+21,4

	Консолидированные 

бюджеты субъектов РФ
	
	
	
	

	  Доходы
	46,0
	40,1
	35,0
	35,2

	   Расходы
	52,0
	56,1
	56,4
	56,6

	   Разница (п.п.)
	-6,9
	-16,0
	-21,3
	-21,4

	в т.ч.:
	
	
	
	

	Региональные
	
	
	
	

	   Доходы
	29,5
	27,9
	27,6
	28,0

	   Расходы
	28,5
	30,7
	33,6
	34,3

	   Разница (п.п.)
	1,0
	-2,8
	-6,0
	-6,3

	Местные
	
	
	
	

	   Доходы
	16,5
	12,2
	7,4
	7,2

	   Расходы
	24,4
	25,4
	22,7
	22,3

	   Разница (п.п.)
	-7,9
	-13,2
	-15,3
	-15,1


*) Без единого социального налога (по данным НИФИ АБиК Минфина России)

Сложившаяся ситуация приводит к тому, что способность муниципалитетов осуществлять свои функции зависит от передачи им налоговых долей и/или дотационной помощи из региональных бюджетов, а не от качества их работы по расширению экономического потенциала территории и, соответственно, по увеличению и эффективному использованию ее налоговой базы. Так, согласно графику 1, в структуре доходов местных бюджетов (по данным за 2006 год) налоговые доходы практически равнозначны межбюджетным трансфертам (без фонда компенсации), хотя в этих налоговых доходах заметная часть приходится на замещающие дотации дополнительные нормативы налоговых отчислений.

Наиболее ущербно для экономической базы муниципального управления то, что в доходной базе бюджетов органов местного самоуправления ничтожно мала доля местных налогов, которые в рамках муниципального управления должны выполнять не только чисто фискальную, но и регулирующую и стимулирующую функции. Данные графика 2 показывают символическую роль собственно местных налогов в налогово-доходной базе местных бюджетов в Российской Федерации.

График 1
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График 2

Структура налоговых доходов местных бюджетов

в Российской Федерации (за 2006 г., к итогу, в %)
Отраженные в графике данные подтверждают факт сужения базы местных бюджетов. За ними осталось всего два местных налога (в начале 1990-х годов их насчитывалось более 20). Впрочем, как показывает и зарубежный опыт, финансовая обеспеченность муниципальных образований определяется не числом местных налогов, а уровнем их экономической значимости и, главное, привязкой к налоговой базе, отражающей результаты хозяйственной деятельности на территории муниципалитета. Но в нынешних российских условиях действующее правовое регулирование и практика бюджетного процесса на местном уровне практически не имеют названной выше привязки и тем самым дистанцируются от задач стимулирования активности органов местного самоуправления по экономическому развитию территорий и на этой базе – по укреплению их доходного, прежде всего, налогового потенциала.

Итак, формирование тысяч новых «низовых» органов местного самоуправления с самостоятельными бюджетами, а также с формально зафиксированным кругом «собственных» расходных и доходных полномочий не способны создать условия для реализации главной цели муниципальной реформы. Действующая модель реформирования местных финансов и региональных межбюджетных отношений не «работает» на расширение объема и повышение качества муниципальных услуг населению.

Более того, из-за неурегулированности многих вопросов экономико-правового характера ситуация на местах изменяется в противоположном направлении.

Значительное увеличение с 1 января 2006 года общего количества муниципальных образований породило дифференциацию налогового потенциала местных бюджетов. Это привело не только к трудностям методического характера при разработке и практической реализации «справедливых» формул распределения финансовой помощи этим бюджетам. Потребовалось выделить значительные дополнительные средства для выравнивания бюджетной обеспеченности муниципалитетов.

Казалось бы, проблему снимают Федеральный закон от 06.10.1999 г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и Бюджетный кодекс РФ, которыми к полномочиям органов государственной власти субъекта РФ отнесено оказание финансовой помощи местным бюджетам, осуществляемое данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта РФ (за исключением субвенций из федерального бюджета). Однако на деле федеральный законодатель лишь в самом общем виде возложил на субъекты Федерации обязанность осуществления финансового выравнивания муниципальных образований. А потому, неясны как общие критерии определения объема выделяемых на эти цели средств, так и та «планка», до которой должно осуществляться выравнивание (особенно с учетом специфики бюджетной ситуации в каждом из регионов).

В соответствии с бюджетной реформой, субъектам Федерации предоставлено право передавать местным бюджетам дополнительно часть любого налога, подлежащего зачислению в региональный бюджет по единым нормативам на постоянной основе (т.е. без ограничения срока). Но эта возможность не получила широкого распространения. Регионы отдают предпочтение традиционным дотационным формам межбюджетного регулирования или замещающим их нормативам налоговых отчислений, которые фиксируются только на один бюджетный год.

Данный подход вполне объясним.

Преимущественная ориентация на единые нормативы отчислений в местные бюджеты от федеральных и региональных налогов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов Федерации, не учитывает значительной дифференциации экономического и налогового потенциала муниципалитетов, а также налоговой базы по передаваемым налогам.

В результате, при передаче доходных источников насыщение местных бюджетов одних территорий приводит к перенасыщению бюджетов других. Поэтому многие субъекты Федерации минимизируют или исключают практику передачи дополнительных налоговых долей в местные бюджеты. Они сознательно удерживают их в состоянии дотационности, предпочитая восполнять ее преимущественно (или исключительно) дотациями на общее финансовое выравнивание. Такая политика существенно снижает заинтересованность муниципальных органов власти в развитии местного хозяйства
.

Одна из главных причин рассмотренной ситуации предопределена существующим порядком использования механизма «отрицательных трансфертов»
. В соответствии с нормами федерального законодательства региональные власти могут принять решение об изъятии отрицательных трансфертов из бюджетов отдельных муниципальных образований. Это не позволяет эффективно адаптироваться к условиям каждого региона, где, как правило, складываются свои параметры бюджетной дифференциации различных видов муниципалитетов.

Полагаем, что только право на более гибкие рамки регулирования «отрицательных трансфертов» позволит органам управления субъектов Федерации строить финансовые отношения с муниципалитетами на основе разумного баланса. Речь идет о балансе между требованиями, с одной стороны, снятия финансовой избыточности отдельных местных бюджетов, пополнения соответствующих фондов финансовой поддержки, с другой, – сохранения стимулирующего воздействия механизма межбюджетного регулирования, особенно, в отношении наиболее динамично развивающихся муниципальных образований.

Парадокс в том, что при всех жалобах представителей муниципального управления на нехватку средств на осуществление своих жизненно важных функций, формально сфера местных финансов не только сбалансирована, но профицитна
. Однако это – иллюзия, порожденная рядом специфических условий функционирования системы местных финансов и внутрирегиональных межбюджетных отношений в условиях проходящей реформы. Как показывают исследования (в т.ч., совместно с НИФИ АБиК Минфина России), причиной названного «профицита» выступают:

· передача на местный уровень дотаций или замещающих их отчислений от налогов в конце бюджетного года, когда их практически невозможно использовать;

· частичный или полный отказ муниципальных образований (особенно, поселений) от финансирования отдельных видов расходных обязательств, установленных ФЗ № 131), даже несмотря на формально выделенные по местному бюджету ассигнования
;

· массовая передача расходных полномочий поселениями на районный уровень;

· фактическое исполнение субъектами Федерации расходных полномочий сферы муниципального управления (особенно, расходов капитального характера).

Обратимся теперь к вопросу формирования муниципальной собственности.

В отличие от изменений, происходящих в бюджетном процессе, характер изменений в отношениях собственности может быть выявлен лишь по прошествии ряда лет. Поэтому высказываемые ниже соображения будут носить по преимуществу гипотетический характер, что также обусловлено и состоянием отечественной статистики.

Из таблицы 5 следует, что муниципальная собственность на основной капитал (до изменений, связанных с проведением муниципальной реформы) оставалась существенной. Она превышала по объему государственную собственность субъектов Федерации и была значительно выше, нежели доля местных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации (как на фазе первичного распределения доходного потенциала, так и по конечным расходам, т.е. с учетом перераспределения средств между бюджетами разного уровня).

Таблица 5

Доля местных бюджетов и муниципальной собственности

в соответствующих агрегатах экономических ресурсов (в %)

	
	1995 год
	2000 год
	2005 год

	Доля местных финансов в консолидированном бюджете Российской Федерации по конечным расходам, т.е. с учетом перераспределения средств между бюджетами разного уровня
	49,6
	41,5
	22,7

	Доля муниципальной собственности в общем массиве публичной собственности в РФ
	30,4
	40,9
	31,1


Данные Росстата РФ.

В этой связи одна из главных задач реформы сводилась к формированию объемов и структуры муниципальной собственности на уровне:

· достаточном для реализации законодательно установленных полномочий местного самоуправления, а в необходимых случаях - и полномочий, переданных ему государственными органами власти и управления;
· гарантирующем устойчивое финансовое обеспечение функционирования и воспроизводства данной собственности за счет средств соответствующих местных бюджетов.
Как эти проблемы решает действующее законодательство?

Начнем с того, что оно определяет «допустимую» муниципальную собственность в виде перечня ее видов по целевому назначению (ст.50 ФЗ № 131). В соответствии с этим, в собственности муниципальных образований может находиться: а) имущество, предназначенное для решения установленных законом вопросов местного значения; б) имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ; в) имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений; г) имущество, необходимое для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.

Однако такой подход представляется спорным.

Прежде всего, вызывает сомнения достаточность указанного перечня, для функционирования и развития муниципалитетов. До последнего времени перечень, в частности, сужал или даже сводил «на нет» возможности использования элементов муниципальной собственности для целей поддержки предпринимателей и инвесторов, развития производства, расширения рынка услуг, в т.ч. тех, за оказание которых отвечают органы местного самоуправления
. 

Например, значительные объемы муниципальной собственности, пере​данной в аренду, обеспечивали деятельность тысяч субъектов малого пред​принимательства, что прямо (арендные платежи) и косвенно (через дополни​тельные налоги) выгодно муниципалитетам. Однако такая практика, по сути, не соответствовала закону, поскольку все «лишнее» имущество муниципалитеты должны сдавать. Проблема усугубляется тем, что в ходе принудительной приватизации муниципальной собственности малый бизнес будет в основном не в состоянии выкупить арендуемое имущество. Он способен выкупить его лишь через долговременную аренду, на которую в новых условиях не остается времени. Таким образом, ускоренный процесс изъятия «излишков» муниципаль​ного имущества грозит лишить органы местного самоуправления важных рычагов поддержки своего хозяйственного и социального развития.

Федеральный закон от 18.10.2007 г. № 230-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» внес существенные изменения в состав муниципального имущества. В нем содержатся поправки к ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного са​моуправления в Российской Федерации» №131-Ф3, дополнившие перечень «допустимого» муниципального имущества имуществом, предназначенным для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального образования, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства. Однако не ясно, о каком имуществе идет речь: обо всем муниципальном имуществе, переданном в аренду малому и среднему бизнесу, или только о том, которое занято специализированными структурами поддержки малого предпринимательства на муниципальном уровне.

Далее, воспроизводство муниципальной собственности в ее социально необходимых масштабах не может быть обеспечено при сохранении ситуации неустойчивости и дотационной зависимости абсолютного большинства местных бюджетов, когда многие из них лишены возможности осуществлять расходы инвестиционного характера.

Многие вопросы управления муниципальной собственностью возникают вследствие межмуниципальной взаимной передачи полномочий, исполнение которых эта собственность должна экономически обеспечивать. Как показывает практика, неизбежна ситуация, при которой несколько муниципальных образований будут иметь совместную собственность. Но действующее законодательство не регулирует вопросы совместной собственности муниципальных образований (за исключением возможности создания межмуниципальных хозяйственных обществ). Такой пробел, в частности, может вызвать затруднения при передаче из государственной в муниципальную собственность сетей и предприятий электро-, тепло-, газо- и водоснабжения, обслуживающих население нескольких муниципальных районов или поселений, а также затруднить процесс оперативного управления этими предприятиями как сложными имущественными комплексами.

Подведем некоторые итоги. Анализ показал, что формирование экономической, прежде всего, финансово-бюджетной базы местного самоуправления не завершено. Произошло это по ряду причин.

Первое. Законодательство и хозяйственная практика не содержат механизмов, побуждающих органы муниципального управления активизировать деятельность по умножению и эффективному использованию своего производственного и налогового потенциала.

Второе. В ходе реформы бюджетная система страны существенно усложнилась вследствие появления тысяч поселенческих бюджетов, значительная часть которых не имеют перспектив реального экономического укрепления. В результате, издержки массового «бюджетообразования» превысили выгоды и преимущества финансовых новаций.

Третье. Начальный этап реформы не внес определенности в принципы и механизмы регулирования (изъятия) муниципальной собственности. Остаются предельно суженными возможности ее альтернативного использования на хозяйственные цели, а также цели социально-экономического развития территорий муниципалитетов.

Таким образом, остается актуальной проблема укрепления экономической самодостаточности муниципальных образований, которая не может быть решена в рамках перераспределительной бюджетной модели.

3.2. Проблемы реализации полномочий местных органов власти

Одна из главных возможностей повышения социально-экономической эффективности муниципальной реформы связана с уточнением круга собственных и передаваемых полномочий, исполняемых органами местного самоуправления разного уровня, с порядком их регулирования, финансирования и пр.

Начнем с собственных полномочий.

Функциональное назначение местного самоуправления заключается в особом способе децентрализации управленческих дел, близких к условиям жизни людей, причем, главным образом малых групп и конкретных граждан. Это требует безусловного учета местных условий и возможностей, а также демократических процедур, обеспечивающих непосредственное осуществление гражданами права участвовать в управлении публичными делами, и на этой основе способствующих повышению эффективности управления.

Из этого исходил, надо полагать, Федеральный закон от 6 октября 2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления», когда определял в качестве вопросов местного значения «вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования». Понятие «жизнеобеспечение» имеет весьма широкое содержание. Возможность применить его к функциональному назначению местного самоуправления позволяет термин «непосредственное». Непосредственное - значит прямое, без посредников, ближайшее и т.д. Вопросы непосредственного жизнеобеспечения, как правило, связаны с оказанием или организацией оказания социальных услуг данному гражданину или группе граждан, проживающим в соответствующем муниципальном образовании. 

Именно таковыми должны были быть результаты решений большинства вопросов местного значения, перечень которых устанавливался в первоначальной редакции 131-го ФЗ. Это - электро-, тепло-, газо- и водоснабжение населения, водоотведение, снабжение населения топливом, народное образование, здравоохранение, дороги, транспортные услуги, первичные меры пожарной безопасности, создание условий для обеспечения населения услугами связи, общественного питания, торговли, бытового обслуживания, библиотеки, охрана местных объектов культурного наследия, физкультура, спорт, работа с молодежью и др. Но вскоре к этим вполне традиционным самоуправленческим вопросам прибавили много других, достаточно проблематично соотносимых с идеей развития местного самоуправления.

В числе этих вопросов - организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств (Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. №199-ФЗ); организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий (Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. №199-ФЗ); содействие в развитии сельскохозяйственного производства, расширение рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия (ФЗ от 31 декабря 2005 г. №199-ФЗ).

Всего сейчас в ведении органов местного самоуправления поселения находится 34 вопроса местного значения; у органов местного самоуправления муниципального района – 32; у органов местного самоуправления городского округа - 39. Все ли эти вопросы имеют действительно местное значение? Все ли они связаны напрямую с услугами населению? Наконец, можно ли считать, что в соответствии с принципом субсидиарности они (главным образом включенные в перечень вопросов местного значения в последнее время) могут быть решены наиболее эффективным образом?

Во-первых, ответ зависит от особенностей конкретного круга муниципальных образований. Во-вторых, подход к конкретизации полномочий муниципальных органов управления должен быть гибче, нежели реализованный в ФЗ № 131.

Так, нельзя, например, полностью исключать местное самоуправление из числа субъектов, имеющих возможность участвовать в осуществлении политики инновационного развития российской экономики.

В соответствии с замыслом муниципальной реформы, в статусе самостоятельных муниципальных образований будут функционировать не только малые поселки и пр., но и крупные города, столицы субъектов Федерации, города – «миллионники», университетские центры, многие из которых являются признанными центрами промышленного, научно-технического и инновационного развития общегосударственного значения.

Муниципальными образованиями (городскими округами) являются и наукограды России, хотя их права в данной сфере регулируются отдельным законом. Полагаем важным условием эффективного проведения политики инновационной переориентации российской экономики выступает наделение данной группы муниципальных образований необходимыми полномочиями и ресурсами поддержки различных форм инновационной деятельности. Сюда относится также организация тесного взаимодействия между профильными органами исполнительной власти субъекта Федерации и соответствующей местной администрации на началах четкого разграничения полномочий и «зон» ответственности в сфере инвестиционно-структурной и инновационной политики.

Однако закрепленная федеральным законодательством система доходных (налоговых) источников местных бюджетов в преимущественной мере строится с акцентом на налоги, имеющие своей базой доходы и имущество граждан, а не с объемами хозяйственной, тем более, - инновационной деятельности на территории. Это дестимулирует интерес местных администраций к инновационному обновлению местной производственной базы. Сказанное касается и полномочий органов местного самоуправления, среди которых нет, так или иначе связанных с развитием и поддержкой инновационной деятельности (даже несмотря на многочисленные поправки и дополнения в соответствующие статьи ФЗ № 131). Правда, закон не запрещает муниципалитетам исполнять и финансировать полномочия, выходящие за рамки «вопросов местного значения». Однако такие действия на практике сопровождаются ограничениями, прежде всего, финансово-бюджетного характера, что заставляет даже крупные муниципалитеты воздерживаться от активного участия в решении данного круга проблем, хотя отдельные позитивные примеры все же имеются (например, г. Новосибирск).

По нашему мнению, помимо наукоградов, муниципальные образования на основе крупных городов (университетские центры и пр.) также должны получить дополнительные полномочия на активное участие в развитии и поддержке инновационной деятельности (право на дополнительные налоговые льготы участникам инновационного процесса; на софинансирование перспективных разработок; на создание муниципальных фондов венчурного финансирования; на создание и обустройство муниципальных научных парков и технополисов; на целевое содействие малым инновационным предприятиям; на оказание информационно-маркетинговой поддержки различным субъектам инновационной деятельности; на участие в подготовке кадров инновационных менеджеров и пр.).

Следует отметить и избыточные, явно не свойственные местному самоуправлению задачи, включенные в число вопросов местного значения.

Конечно, муниципальные органы управления не могут оставаться вне решения вопросов общегосударственного значения
. Но исполнение государственных полномочий (в российских условиях они могут передаваться местному самоуправлению как с федерального, так и с регионального уровня) не должно превращаться в обременительную повинность, препятствующую реализации муниципалитетами их основных обязательств перед населением
.

Конституционная концепция наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями предполагает:

· решение, прежде всего, вопросов местного значения (ч. 1 ст. 132 Конституции РФ);

· возможность (не обязательность) наделения государственными полномочиями указанных органов;

· ограничение этой возможности отдельными государственными полномочиями;

· передачу необходимых для осуществления данных полномочий материальных и финансовых средств;

· особый, включающий государственный контроль, режим осуществления переданных полномочий (более жесткий, чем режим решения вопросов местного значения);

· наделение государственными полномочиями производится только законом (ч. 2 ст. 132 Конституции РФ).

Такова особенность российского местного самоуправления, которое наряду с вопросами местного значения призвано по закону заниматься и отдельными государственными полномочиями. В принципе, государство для реализации этих полномочий могло бы создавать на местах свои дополнительные управленческие структуры. Однако, избегая усложнения управленческих процедур и раздувания своего аппарата «на местах», государство (в лице как федеральных, так и региональных органов власти) передает некоторые полномочия органам местного самоуправления.

Предусматривая эту возможность, Конституция РФ содержит правовые гарантии против названной передачи, способной помешать осуществлению местным самоуправлением его главной конституционной функции - решения вопросов местного значения. Но приходится констатировать, что конституционные положения о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями выполняются не в полной мере, и не в соответствии с буквой и духом Основного Закона.

Федеральный закон №131-ФЗ о возможности, альтернативности наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями даже не упоминает, прямо устанавливая, что отдельные государственные полномочия осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, если иное (т.е. осуществление этих полномочий поселенческими муниципалитетами) не определено федеральным законом или законом субъекта Федерации. Устанавливается порядок наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями и контроля за их осуществлением. Предусматривается возможность органов государственной власти давать обязательные для органов местного самоуправления предписания, регулирующие осуществление переданных государственных полномочий. Более того, предусматривается ответственность органов местного самоуправления и их должностных лиц не только при нарушении закона, но и в случае ненадлежащего осуществления ими переданных государственных полномочий (ст. 72). Ответственность за ненадлежащее осуществление государственных полномочий по смыслу 73 и 74 статей ФЗ № 131 наступает в виде роспуска представительного органа или отрешения от должности главы муниципального образования независимо от того, как они решали вопросы местного значения. Таким образом, осуществление государственных полномочий органами местного самоуправления, по сути, поставлено выше выполнения ими функций, ради которых они создавались.

Что касается конституционного понятия отдельных государственных полномочий, то законодатель, пользуясь недостаточно формализованным смыслом этого понятия, расширяет их число так, что они, в сущности, перестают быть «отдельными». В этом отношении характерно следующее.

Во-первых, федеральные органы государственной власти могут наделять органы местного самоуправления полномочиями, которые сочтут нужными, причем, в ряде отраслевых федеральных законов прямо указывается на возможность передачи конкретных полномочий органам местного самоуправления. 

Например, в соответствии с Федеральным законом от 4 мая 1999 г. №96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха» (в ред. от 31 декабря 2005 г.) говорится, что органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями в области охраны атмосферного воздуха; согласно Лесному кодексу РФ муниципалитеты могут наделяться отдельными государственными полномочиями в области использования, охраны, защиты и воспроизводства лесов; Федеральным законом от 2 января 2000 г. №28-ФЗ «О государственном земельном кадастре» (в ред. от 30 июня 2006 г.) органы местного самоуправления могут получать отдельные государственные полномочия по ведению государственного земельного кадастра; на основании Федерального закона от 28 марта 1998 г.№53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе» полномочия Российской Федерации по осуществлению воинского учета на территориях, на которых отсутствуют военные комиссариаты, передаются органам местного самоуправления поселений и городских округов и др. Справедливости ради надо отметить, что некоторые из указанных полномочий связаны с обеспечением условий (природных) жизни населения. Но большинство - нет.

Во-вторых, установлено общее правило: если федеральные органы государственной власти передают какие-либо полномочия региональным органам, те в принципе могут их передавать дальше - органам местного самоуправления. Иногда об этом прямо указывается в федеральном законе. Характерный пример - Федеральный закон от 15 ноября 1997 г. №143-ФЗ «Об актах гражданского состояния», допускающий передачу полномочий по государственной регистрации актов гражданского состояния органам государственной власти субъектов Федерации с возможностью дальнейшей их передачи органам местного самоуправления.

В-третьих, Федеральный закон от 6 октября 1999 г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» определил, что из 69 полномочий органов государственной власти субъектов Федерации 48 могут быть переданы органам местного самоуправления. Одна часть этих полномочий прямо или косвенно связана с обеспечением условий жизни жителей муниципальных образований, оказанием им социальных услуг. Но другая их часть никакого отношения к функциональной природе местного самоуправления не имеет, например, осуществление государственного надзора за техническим состоянием самоходных машин и т.д..

Последними по времени правовыми актами, направленными на расширение участия органов местного самоуправления в решении государственных дел, были федеральные законы от 31 декабря 2005 г. №199-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» (далее - Федеральный закон №199-ФЗ), от 29 декабря 2006 г. N 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с разграничением полномочий» (далее - Федеральный закон №258-ФЗ), от 18 октября 2007 г. № 230-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий».

Данными актами предусмотрено право органов местного самоуправления осуществлять государственные полномочия, которые им не переданы, но участие в осуществлении которых предусмотрено федеральными законами
. Эти права по своему содержанию в основном отвечают функциональному назначению местного самоуправления. Но форму, в которую они облечены, нельзя признать совершенной.

Сомнения относительно того, что основное направление развития российского местного самоуправления определяется в соответствии с его объективным функциональным назначением, подтверждаются также и правоприменительной практикой. К настоящему времени органам местного самоуправления передан не один десяток государственных полномочий, главным образом, законами субъектов Федерации. В Красноярском крае принято 27 законов по таким вопросам, в Новгородской области - 16, в Ставропольском крае и Томской области - по 13 и т.д.

Надо признать, что большинство этих полномочий связано с оказанием социальной помощи отдельным категориям граждан, организацией специализированной медицинской помощи населению, бесплатного дошкольного образования и т.д. Когда готовился и принимался Федеральный закон № 131-ФЗ, предполагалось, что часть полномочий, передаваемая органам государственной власти, будет затем возвращена местному самоуправлению, но уже в другом качестве - в качестве отдельных государственных полномочий.

Таким путем намечалось решить две задачи. С одной стороны, подкрепить эти полномочия с финансовой стороны в расчете на то, что они будут финансироваться с уровня субъектов Федерации, а с другой - ужесточить режим реализации, сделать более строгим их выполнение. Что касается финансирования, то задача решена отнюдь не в должной мере. Переданные полномочия плохо обеспечиваются денежными и материальными средствами. Зато удалось ввести исполнение этих полномочий под строгий государственный контроль.

Но проблема не только в этом.

Функции муниципальных органов власти формируются путем передачи на места полномочий не только Российской Федерации, но и субъектов Федерации. В результате, они оказываются наделенными такими государственными полномочиями, которые трудно сочетаются с задачами местного самоуправления. Причем эти полномочия, как правило, чрезвычайно объемны.

Например, Законом Томской области от 13 апреля 2006 г. № 75-ОЗ органы местного самоуправления наделены полномочиями по государственной поддержке сельскохозяйственного производства. В соответствии с Законом муниципалитеты должны заниматься реализацией мероприятий, направленных на развитие предпринимательства в сфере сельского хозяйства, в том числе на развитие малых форм хозяйствования в агропромышленном комплексе; разработкой текущих и среднесрочных планов развития сельскохозяйственного производства; содействием обеспечению оптимальных технологических и экономических условий развития ресурсо- и энергосберегающих технологий в сфере сельскохозяйственного производства; сбором производственных, финансово-экономических и ценовых показателей деятельности сельскохозяйственных товаропроизводителей; сбором, обработкой и анализом бухгалтерской и иной отчетности сельскохозяйственных организаций; предоставлением субсидий на поддержку реализации сельскохозяйственной продукции; предоставлением субсидий по сохранению и повышению плодородия земель сельскохозяйственного назначения в части внесения органических удобрений и т.д.

Закон Иркутской области от 30 ноября 2005 г. № 96-ОЗ наделил органы местного самоуправления государственными полномочиями в области охраны труда, установив при этом, что муниципалитеты должны заниматься:

- координацией и методическим руководством работой служб охраны труда в организациях, независимо от их организационно-правовых форм, расположенных на территории муниципального образования;

- организацией обучения и проверки знания работников, включая руководителей и специалистов в области охраны труда;

- анализом состояния условий и охраны труда, причин несчастных случаев на производстве и профессиональной заболеваемости на территории муниципального образования;

- организацией учета потребностей в средствах индивидуальной защиты, работа без применения которых запрещена соответствующими нормативными правовыми актами;

- обследованием соответствия условий труда государственным требованиям охраны труда в организациях, расположенных на территории муниципальных образований в целях осуществления исполнительным органом государственной власти области по управлению в области труда и охраны труда государственной экспертизы условий труда по запросам работодателей.

Подобного рода отдельных государственных полномочий, которыми можно наделить муниципалитеты, у Федерации и ее субъектов очень много. И если хотя бы половина из них будет передана органам муниципальной власти, на второй план будут отодвинуты вопросы местного значения, поскольку именно на их осуществление муниципальные органы будут вынуждены тратить основные силы под страхом реальной ответственности за невнимание к их реализации или за ненадлежащее их выполнение. Естественно, это лишит смысла существование местного самоуправления как самостоятельного организационно-властного института с собственной сферой деятельности
.

Полагаем, что объем обязательных к исполнению переданных государственных полномочий должен быть законодательно ограничен, например, в пределах 25% от общих расходов местного бюджета. Передаваемые государственные полномочия выше этого порога «принимаются» и реализуются органами местного самоуправления только на добровольной основе с восполнением органам муниципального управления не только полной «стоимости» передаваемых полномочий, но и дополнительных затрат, связанных с их осуществлением на местах.

Существенное значение для дальнейшего повышения результативности муниципальной реформы играет совершенствование налогово-бюджетного процесса на уровне местных финансов (включая сферу межбюджетных отношений на субрегиональном уровне). Здесь возможны меры как тактического, так и стратегического характера.

Тактически возможно и необходимо в ближайшей перспективе принять меры к укреплению собственной (гарантированной) налоговой базы местных бюджетов всех уровней, до предела снизив уровень их искусственной дотационности.

В частности, наш анализ предварительных итогов реформы подводит к мысли о целесообразности некоторого расширения полномочий субъектов РФ по использованию дифференцированных нормативов передачи на долговременной основе (без ограничения сроков) в местные бюджеты долей налогов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов РФ. Целесообразно также закрепить положение, при котором Федерация была бы вправе регулировать порядок передачи субъектом РФ налоговых источников на местный уровень (единые нормативы, дифференцированные нормативы и пр.) только по федеральным налогам. Порядок передачи на местный уровень части поступлений от региональных налогов должен определяться субъектами РФ, что должно создать большие стимулы к саморазвитию и отдельных террито​рий, и каждого региона в целом.

Далее, следует рассмотреть вопрос о целесообразности и допустимости расширения прав муниципалитетов в области налогового администрирования, исходя из следующих предпосылок :

· изменение (в более широких рамках) ставок по местным налогам;

· более гибкое использование льгот по данным налогам, с прекращением практики установления льгот по местным налогам федеральным законодателем (или компенсации установленных таким образом льгот за счет федерального бюджета);

· введение ограниченной федеральным законом надбавки к федеральным и/или региональным налогам (на единую налоговую базу). В наибольшей мере для этой цели в настоящее время подходит налог на доходы физических лиц (НДФЛ).

По мнению многих местных руководителей, нужно увеличить постоянный норматив отчислений от налога на доходы физических лиц в местные бюджеты, поскольку в настоящее время в этом заключен самый значительный источник роста доходов местных бюджетов. 

Для усиления стимулирующей роли данного налога в отношении конкретных муниципальных образований – его получателей, разумно разрешить субъектам Федерации совместно с налоговыми органами разрабатывать и реализовывать систему зачисления НДФЛ в местные бюджеты по месту проживания работников (реализация территориального принципа учета и зачисления НДФЛ).

В перспективе имеет смысл рассмотреть также вопрос об отнесении транспортного налога, в части налога, уплачиваемого физическими лицами, к числу местных налогов и зачислении поступлений от него в местные бюджеты, поскольку транспортный налог в настоящее время представляет собой разновидность поимущественных налогов. По своему статусу и порядку уплаты транспортный налог, уплачиваемый физическими лицами, близок к местному налогу на имущество физических лиц и земельному налогу. Представляется целесообразным провести разграничение транспортного налога на уплачиваемый физическими лицами, с зачислением этих поступлений в доход местных бюджетов, и транспортный налог, уплачиваемый юридическими лица, сохранив сложившийся порядок зачисления. Действующая бюджетная классификация такое разграничение производит, соответственно, есть возможность дифференциации поступлений между бюджетами.

Стратегически можно рассмотреть несколько альтернативных вариантов действий, так или иначе ориентированных на расширение полномочий субъектов Федерации по адаптации системы местного самоуправления и ее налогово-бюджетной базы к специфическим условиям каждого из регионов России. Прежде всего, это касается права на формирование «экономически осмысленной» системы местного самоуправления и местных бюджетов, отвечающей реальным условиям и финансово-бюджетным возможностям конкретного субъекта Федерации. В первую очередь, это относится к праву на регулирование региональной сети поселенческих муниципалитетов и поселенческих бюджетов. Практически это означает, что выгоды от введения самостоятельных местных (поселенческих) бюджетов должны быть соизмерены с издержками такого шага и - что немаловажно - с возникающими рисками, в частности, неэффективного использования и даже утраты (хищения) бюджетных средств. Такое предложение имеет под собой реальные экономические основания.

В теории и практике налогообложения утвердилось понятие «цена налога». Налог не вводится, если издержки его взимания выше или хотя бы равны ожидаемой сумме поступлений по нему. Соответственно, выгоды от введения самостоятельных местных, особенно поселенческих бюджетов также должны быть изначально тщательно оценены
.

В этой связи требует нормативно-правового закрепления система критериев целесообразности или эффективности формирования сети местных бюджетов, непосредственно связанных с территориальным устройством сети муниципальных образований. В этом плане относительно конкретных местных бюджетов могут быть применены такие критерии, как:

· минимальная сумма гарантированных (закрепленных) налоговых доходов
 в год;

· минимальный процент от среднего уровня по субъекту Федерации (или по муниципальному району) душевой обеспеченности поселений поступлениями по гарантированным (закрепленным) налоговым доходам за последние 3 года;

· максимально допустимая доля (процент) расходов, обеспечивающая эффективное управление муниципальными финансами, к абсолютной сумме гарантированных (закрепленных) налоговых доходов соответствующего бюджета в год
. 

На основе названных выше или иных возможных критериев целесообразно рекомендовать всем субъектам РФ провести анализ налогового потенциала поселений и выделение трех групп муниципальных районов:

1. финансово стабильные и высокообеспеченные районы;

2. финансово среднеобеспеченные районы;

3. финансово низкообеспеченные районы.

В последующем, в районах, относимых к первой группе (до 3/4 поселений, отвечающих названым выше критериям) мы предлагаем сохранить всю сеть поселенческих бюджетов, а району передать все полномочия по их финансовой поддержке. В районах относимых ко второй группе (в пределах 30-50% поселений, отвечающих названым выше критериям) следует сформировать выборочную или «очаговую» сеть местных бюджетов - районный центр плюс еще 3-4 финансово наиболее сильных поселений. Все прочие муниципалитеты должны финансироваться на основе смет. Району в этом случае также следует передать все полномочия по финансовой поддержке поселений при обязательстве выдерживать примерно равный уровень обеспеченности населения основными видами бюджетных расходов и основными видами бюджетных услуг в поселениях с бюджетами и в поселениях со сметным принципом финансирования. В районах относимых к третьей группе (менее 25-30% поселений, отвечающих названым выше критериям) должен функционировать только районный бюджет, а все муниципалитеты должны финансироваться на основе смет. Району при этом вменяется в обязанность выдерживать примерно равный уровень обеспеченности населения основными видами бюджетных расходов в поселениях, финансируемых на основе смет.

Полагаем, что мониторинг, проведенный по данной или близкой к ней системе критериев, выявит значительное число местных (прежде всего, поселенческих) бюджетов, являющихся «балластом» бюджетной системы страны. Речь идет о высокодотационных местных бюджетах, не формирующих экономическую базу реального местного самоуправления и, потому, не играющих значимой роли в управлении экономическими и социальными процессами на местах. Однако ликвидация подобных местных бюджетов, естественно, сократит и число действующих муниципальных образований, особенно, поселенческого уровня. При известных обстоятельствах это может быть воспринято как отступление от идей реформы. Можно ли преодолеть это противоречие, т.е. отказаться от экономически неэффективных элементов бюджетной системы, не ликвидируя формально необходимые населению выборные органы местного самоуправления? Полагаем, что несколько возможных путей здесь имеется.

Один из них, - изъятие из законодательства положения о том, что «каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет (местный бюджет)» и замена его формулой: «Каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет (местный бюджет), а при невозможности его формирования и исполнения - иной установленный законодательством источник финансового покрытия закрепленных расходных полномочий». Данный шаг позволил бы сохранив систему «низовых» муниципалитетов, исключить необходимость создания экономически несостоятельных и практически на 100% дотационных местных бюджетов, наличие которых порождает неоправданное возрастание административно-управленческих затрат
.

В частности, практика местного самоуправления демократических  государств Западной Европы связывает местное самоуправление с правом и реальной способностью выборных органов местного самоуправления самостоятельно решать значительный круг публичных дел. Это предполагает в обязательном порядке наличие местного бюджета, который органы местного самоуправления самостоятельно формируют, утверждают и исполняют. Эти положения закреплены в Европейской хартии местного самоуправления, которую Российская Федерация ратифицировала в 1998 году.

Названное выше предложение можно считать также и противоречащим Конституции РФ, где в ст.132 записано, что «Органы местного самоуправления самостоятельно... формируют, утверждают и исполняют местный бюджет…». Правда, такая конституционная формулировка представляется более «мягкой», и из нее прямо не следует, что всякое муниципальное образование обязано иметь свой бюджет, а отсутствие такового в принципе исключает идею реального местного самоуправления. Если же считать, что Конституция РФ однозначно «связывает» местное самоуправление с местным бюджетом, значит, в равной мере противоречащей ей выступает практика насильственного и по сути – крайне формального учреждения местного самоуправления и местных бюджетов на территориях с практически «нулевой» налоговой базой.

Возможен и иной вариант – передача поселенческим муниципалитетом исполнения своего бюджета на районный уровень, если его бюджет выходит за рамки предельной дотационности. Даже если такое обязательство не будет закреплено в законе, то по многим причинам (в т.ч. и организационно-технического свойства), практика муниципального управления все равно в массовом масштабе пойдет по пути такой передачи, например, на основе допускаемых законом специальных соглашений.

Применительно к сфере межбюджетных отношений все налогово-бюджетные составляющие муниципальной реформы, следует последовательно корректировать. Основой этой корректировки является гипотеза, согласно которой усиление стимулирующей функции межбюджетных отношений в направлении наращивания налогового потенциала муниципалитетов, своевременной и полной мобилизации ими бюджетных доходов, рационального расходования бюджетных средств и пр. не обеспечивается в наибольшей мере дополнительными «поощрительными вливаниями» из вышестоящих бюджетов. Главный рычаг подобного стимулирования - экономически обоснованное разграничение на постоянной основе расходных полномочий и максимально соответствующих им доходных источников между уровнями бюджетной системы при относительно стабильном механизме межбюджетного регулирования, не стимулирующем иждивенчество на местах. 

В этой связи принципиально важно решить вопрос о законодательном закреплении не возможности, а обязательности замены дотаций, исчисленных на формализованной основе
, отчислениями в местные бюджеты от федеральных и (или) региональных налогов по дополнительным (дифференцированным) нормативам, устанавливаемым на временной основе, как на очередной финансовый год, так и на среднесрочную перспективу.

Целесообразно также упразднение регионального фонда финансовой поддержки поселений. Подобный шаг логически вытекает из предложенной выше дифференциации муниципальных районов с позиции целесообразности организации в их границах поселенческих муниципалитетов и их бюджетов. С точки зрения такой дифференциации более обеспеченные муниципальные районы способны принять на себя функцию финансовой поддержки поселений. В прочих же муниципальных районах создание поселенческих бюджетов экономиче​ски не оправдано. 

Сомнения вызывает и содержащаяся в новом законодательстве методология финансового выравнивания на субрегиональном уровне на основе показателей налогового потенциала с запретом на использование данных о фактических и предполагаемых доходах и расходах соответствующих муниципальных образований. В связи с объективными сложностями проведения такого расчета (отсутствие достоверной информации о налогоплательщиках, удовлетворительной кадастровой оценки земли, объектов недвижимости и др.) достоверность определения налогового потенциала конкретного муниципального образования очень невелика. При этом ошибки в расчетах могут привести к завышению ожидаемых налоговых поступлений и, соответственно, к снижению нормативов отчислений от региональных налогов и сборов и финансовой помощи из регионального бюджета. А это может привести к формированию недостаточной доходной части бюджета муниципалитета, к критическому снижению объема и качества муниципальных услуг для населения.

Следующая крупная проблема - это регулирование отношений муниципальной собственности.

С учетом возможностей, предоставляемых последними по времени поправками в ФЗ № 131
, следует проработать механизмы оптимизации использования муниципального имущества с акцентом: на сохранение необходимого круга муници​пальных предприятий и учреждений; на создание дополнительных возможностей расширения предпринимательской деятельности; на использование муниципального имущества как фактора привлечения инвесторов и пр.
Процесс межмуниципального разделения собственности, порождающий проблемы управленческого и финансово-бюджетного плана, следует остановить. Поселения должны быть только ответственными пользователями по отношению к объектам муниципального имущества, с правом присвоения арендных платежей, но без права отчуждения этой собственности в той или иной форме (продажа, залог и пр.). Это поможет остановить тенденцию утраты экономически и социально-значимых объектов муниципальной собственности, создав устойчивые финансовые источники и бюджетные механизмы ее функционирования.

Далее следует указать на необходимость преодоления незавершенности разделения имущественных объектов и земельных участков между собственностью федеральной, субъектов РФ, городских округов, муниципальных районов, а также поселений, входящих в состав муниципальных районов. Сказанное касается и кадастровой оценки земель, внесения данных о земельных участках в земельный кадастр, составляющий базу обеспечения налоговых органов сведениями по исчислению земельного налога. Для обеспечения сбора местных налогов (в первую очередь, земельного и налога на имущество физических лиц), важно через федеральное законодательство обеспечить в полном объеме обязательную регистрацию этого имущества, что повысит наполняемость местных бюджетов. Это потребует новых подходов, включая применение новых информационных технологий, для чего муниципальному звену управления должна быть оказана масштабная целевая помощь с федерального и регионального уровней. Кроме того, для полного и справедливого взимания налога на землю и превращения его в экономически значимый инструмент, необходимо, чтобы кадастровая оценка земель приблизилась к их реальной рыночной стоимости (сегодня кадастровая оценка занижена относительно рыночной до 95 раз)
.

Еще одной важной проблемой является статус городов-столиц субъектов РФ и других крупных городов России. За десятилетия советского и постсоветского периода практика управления внутригородскими территориями неоднократно пересматривалась. Внутригородские районы то вводились, то упразднялись; то укрупнялись, то разукрупнялись. По-видимому, в каждой модели организации такого управления есть и свои плюсы, и свои минусы. В этом смысле представляется неоправданным предусмотренный реформой единообразный подход, нацеленный на ликвидацию внутригородских муниципальных образований. Этот подход не оставляет никаких возможностей для оптимизации систем внутригородского управления с учетом специфики каждого крупного города России, а также мнения его населения.

Данный круг вопросов мы предлагаем урегулировать дополнительной статьей к ФЗ № 131. В ней целесообразно зафиксировать возможность или даже обязательность создания внутригородских муниципальных образований в городах с населением 1 млн. чел и выше, а также возможность их создания (на основе референдумов) в городах с населением от 300 (или 500) тыс. человек до 1 млн. человек24. При этом, на такие институты местного самоуправления, как «городской округ - внутригородское муниципальное образование» не следует распространять сформулированную в законе для системы «муниципальный район - поселение», схему разграничения доходных и рас​ходных полномочий. Не следует вводить в закон и особую статью по вопросам местного значения внутригородского муниципального образова​ния. В каждом случае он должен решаться представительным органом управления городского округа (города), принимающим решение о создании внутригородских муниципальных образований, их границах, доходных и расходных полномочиях и пр.

Наконец, нуждается в существенном совершенствовании информационно-статистическая база муниципальной реформы. Сегодня нет единства мнений даже в том, что, собственно, следует понимать под термином «муниципальная статистика». То ли это блок данных относительно функционирования конкретного муниципального образования или их совокупности в границах конкретного субъекта Федерации, либо особый институт сбора и обработки информации, действующий в рамках местных администраций (т.е. дополнительно к органам государственной статистики). Формально ФЗ № 131 возлагает на муниципальные образования ответственность (полномочия по решению вопросов местного значения) по организации сбора статистических показателей, характеризующих состояние их экономики и социальной сферы, а также предоставление указанных данных органам государственной власти. По сути, такая ответственность - не что иное, как посылка к повсеместному созданию органов муниципальной статистики, однако нынешняя финансово-бюджетная ситуация в муниципалитетах делает это малореальным.

Между тем, постановлением Росстата от 29 декабря 2006 года установлен обширный перечень показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования, которые должны предоставляться органами местного самоуправления органам государственной власти. Штатных единиц и финансовых средств для выполнения таких статистических работ в муниципалитетах нет. Кроме того, органы местного самоуправления не могут получить ни от органов государственной статистики, ни от хозяйствующих субъектов, ни от налоговых органов всех необходимых исходных данных для формирования статистических показателей по муниципальному образованию. Это приводит к искажению показателей, используемых при определении налоговой базы и потенциальных доходов местных бюджетов, а также к существенным затруднениям при разработке комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований.

К сожалению, ситуация не была исправлена с принятием Федерального закона от 29 ноября 2007 г. № 282-ФЗ «Об официальном статистическом учете и системе государственной статистики в Российской Федерации». Этот акт не содержит определения понятия «муниципальная статистика», не определяет основы ее организации и финансирования. 

Полагаем, что переходный период в реализации муниципальной реформы должен завершиться не формальным подведением ее итогов, а анализом, фиксирующим как позитивные достижения, так и очевидные недостатки и просчеты. Результатом может быть либо решение о продлении переходного периода, либо разработка системы механизмов по последовательному устранению возникших проблем путем решения следующих групп задач.

Первое. Во всех развитых странах муниципалитеты решают общегосударственные проблемы. Но это не препятствует исполнению ими основных обязательств перед населением. Данный принцип в России нарушен. И главная причина здесь в том, что проблема распределения полномочий, а, следовательно, власти является одной из самых болезненных. И особенно болезненна она в обществах, находящихся в состоянии перехода. Последнее, однако, не снимает необходимости резкого сокращения объема переданных полномочий, ныне реализуемых на муниципальном уровне.

Второе. Дотационность местных бюджетов имеет место и в мировой практике. Однако она не носит таких масштабов как в России, поскольку общепризнанно, что исполнение муниципалитетами собственных полномочий, предполагает наличие собственной (гарантированной) налоговой базы. Анализ показал наличие реальных возможностей снижения в стране уровня искусственной дотационности муниципалитетов. Это возможно: путем некоторого расширения полномочий субъектов РФ по использованию дифференцированных нормативов передачи на долговременной основе в местные бюджеты долей налогов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов РФ; путем расширения прав муниципалитетов в области налогового администрирования и пр. Однако реализация названных механизмов предполагает известную корректировку модели реформы.

Третье. Неспособность многих муниципалитетов реализовывать собственные полномочия обусловлена тем, что при их образовании не были оценены выгоды от введения самостоятельных местных, особенно поселенческих бюджетов. Снять проблему можно путем нормативно-правового закрепления системы критериев, обеспечивающих оценку эффективности создания сети местных бюджетов, связанных с территориальным устройством сети муниципальных образований. На основе избранной системы критериев нужно провести мониторинг, позволяющий выявить местные бюджеты, являющиеся «балластом» бюджетной системы страны.

Четвертое. Основой объективной экспертизы любого проекта является достаточность информации. Относительно статистического обеспечения хода муниципальной реформы можно констатировать отсутствие в России муниципальной статистики. Решить предписанную законом задачу по созданию такой статистики муниципалитеты не в состоянии. Это могут совместно осуществить регионы и Федерация. Их деятельность в данной области должна быть направлена, прежде всего, на формирование системы индикаторов (критериев) оценки эффективности органов местного самоуправления (по аналогии с Указом Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825, утвердившим Перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации).

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

За рамками настоящего доклада остались такие вопросы, как: процедуры формирования представительных и исполнительных органов управления муниципальных образований; полнота и действенность «прямой демократии» и участия населения в работе различных муниципальных институтов; проблемы межмуниципального сотрудничества, территориального общественного самоуправления и пр. Все это – важные направления дальнейших исследований, проведения специальных обследований на местах и пр. Однако и тот круг вопросов, который был представлен в докладе, позволяет сделать ряд выводов и обобщений.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» имел целью осуществление наиболее глубоких (после земской реформы 1864 года) преобразований в сфере местного самоуправления за всю историю России. Такие реформы нельзя осуществлять поспешно, без апробации, без оценки их экономических и социальных последствий и, главное, вне права выбора и разносторонней мотивации каждым субъектом РФ наилучшего варианта организации системы местного самоуправления.
Важность переходного периода реформы во многом определяется тем, что он дает возможность оценить первые результаты и на этой основе подготовить и внести коррективы в некоторые положения реформы до ее полномасштабной реализации (01.01.2009 г.). Главная цель таких корректив – добиться более эффективной реализации базовой гипотезы муниципальной реформы – становления местного самоуправления как экономически самостоятельного и юридически совершенного института, функционирующего в интересах социальной стабильности и роста качества жизни.

Отметим, что согласно Конституции (п. «н» части 1 ст.72) организация местного самоуправления относится к предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, причем лишь в пределах «общих принципов». В этом направлении и следует уточнять содержание федерального законодательства, ограничивая его именно «общими принципами» организации местного самоуправления, включая главный из них - государственные гарантии местного самоуправления и обеспечения его развития. Это предполагает и адекватное формирование экономической базы местного самоуправления, прежде всего, достаточных финансовых ресурсов местных бюджетов и муниципальной собственности.

Очевидным представляется вывод, что успех реформы могут гарантировать только экономически самодостаточные муниципалитеты. Однако на сегодняшний день многие из них не способны выступить в таком качестве.

В ходе реформы органы муниципального управления остались не только вне необходимых объемов бюджетных средств, но и без действенных стимулов их наращивания за счет развития муниципального хозяйства. Действующее законодательство поставило органы местного самоуправления по их функциям, а также по основным источникам бюджетных доходов в положение практически полной отчужденности от развития экономической базы соответствующих территорий, от динамики инвестиционного процесса, от становления важнейших институтов предпринимательства и пр.

Лишь в последнее время удалось частично преодолеть «перекос» функций новых структур муниципального управления в сторону функций общего администрирования и социального вспомоществования. Муниципальное управление может и должно решать вопросы активизации предпринимательской и инвестиционной деятельности, а в отдельных случаях – и инновационного развития экономики. Данная линия должны быть продолжена.

Необходимо расширение перечня местных налогов, а также дополнительных долговременных нормативов отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов, минимального гарантированного объема отчислений в местные бюджеты от региональных налогов.

В целях совершенствования межбюджетного регулирования целесообразно вернуться к обсуждению вопроса о разработке   муниципальных минимальных социальных стандартов. Это будет способствовать формированию минимальных местных бюджетов, рассчитанных в соответствии с этими стандартами, а также выполнение социальных обязательств государства на всей территории России. Вполне возможно, что такой вариант действий потребует расширения временных рамок переходного периода
. Такое решение свидетельствовало бы не о крахе реформы, а о преобладании более осмысленной позиции в выборе стратегии ее дальнейшей реализации.

В дополнительный переходный период могли бы быть не только реализованы названные в докладе (и иные) коррективы, но и осуществлен поэтапный переход к полной реализации реформы в регионах различных типов. При этом имеется в виду не переход «по мере готовности» (как это происходит сегодня), а переход с учетом дополнительных возможностей по адаптации систем местного самоуправления, местных финансов и внутрирегиональных межбюджетных отношений к специфике конкретных субъектов Российской Федерации. 

Однако «убедительный пакет» предложений по корректировке реформы возможен только на основе общероссийского мониторинга ее социально-экономических результатов (а не только по основным финансово-бюджетным составляющим, как это имеет место в настоящее время). Мониторинг позволит выявить фактическое влияние реформы на социально-экономическое развитие различных видов муниципальных образований; на эффективность использования муниципального имущества и налогово-бюджетной базы муниципалитетов; на изменения в количестве, качестве и доступности населению услуг со стороны муниципальных учреждений и предприятий; на степень развития форм «прямой демократии», а также на характер общей оценки населением произошедших перемен в сфере муниципального управления.

И последнее. Проведенный анализ показал низкий уровень методологической и общетеоретической проработки проблемы реформирования местного самоуправления.

Во многом это вызвано тем, что слабость теории (как экономической, так и правовой) не позволила определиться по такому принципиальному вопросу, как соответствие избранной модели преобразований социально-экономическим реалиям страны и ее регионов. 

Полагаем, что одним из выходов из сложившегося положения может стать использование нового для задач подобного уровня сложности методологического подхода: комплексного экономико-правового анализа проблем и механизмов обеспечения ожидаемого результата, который, как отмечалось во введении, может лечь в основу выработки общей теории реформ в Российской Федерации.

ПРИЛОЖЕНИЯ

Настоящий доклад имел целью дать характеристику первых результатов муниципальной реформы в России. Это предопределило как структуру, так и логику изложения его материала. Авторы исходили из того, что рассматриваемая реформа – не «вещь в себе». Она имеет целью как повышение уровня жизни населения, так и углубление процесса демократизации общества в контексте общемировых тенденций и, вместе с тем, с учетом особенностей историко-культурного пространства, унаследованного Российской Федерацией.

К сожалению, форма доклада не позволяет остановиться на названных проблемах подробно. В этой связи мы посчитали целесообразным кратко остановиться, в формате приложений, на трех группах вопросов.

Первая группа вопросов связана с характеристикой воззрений отечественных ученых и государственных деятелей на местное самоуправление «эпохи» земства.

Обойти вниманием эту тему нельзя не только потому, что нынешняя реформа по своей глубине имеет только один отечественный аналог – реформы земские, но и потому, что многие кажущиеся новыми проблемы активно обсуждались и решались в Российской империи в период с 1861 по 1917 гг. Более того, выясняется, что ряд высказанных тогда идей в наши дни активно разрабатывается наукой и реализуется законодательством многих государств.

Вторая группа вопросов связана с анализом представлений зарубежных экспертов об особенностях развития местного самоуправления с позиций его воздействия на социально-экономические процессы.

В отечественных исследованиях, по преимуществу, анализируются различия в экономических или правовых моделях местного самоуправления разных государств, а не общие тенденции его развития. А, между тем, оно эволюционизирует,  и в современном обществе, в современной экономике играет иную роль, нежели 30-40 лет назад.  Игнорировать такие изменения нельзя.

Однако было бы ошибкой ориентироваться только на мировой опыт. Общемировые тенденции следует учитывать, но только в той мере, в какой их реализация возможна в конкретном социально-экономическом, политическом, правовом, этнокультурном, ином пространстве. 

Данное обстоятельство предопределило интерес к третьей группе вопросов – организации местной власти в государствах Евразийского региона.

Входящие в Евразийский регион государства имеют единое историческое прошлое, что предопределило общность тех проблем, которые пришлось решать каждому из них при построении своей модели местного самоуправления. Но, как показано в представленном материале, общность проблем не предопределяет единых способов их решения. Они «перекрываются» иными факторами: различием уровней социально-экономического развития новых государств, спецификой их политического и этнокультурного пространства и т.д. Данное обстоятельство заставляет задуматься над тем, в какой степени единообразная (но не общая) модель выстраивания системы местного самоуправления приемлема в России, характеризующейся предельно высоким уровнем дифференциации уровней социально-экономического развития субъектов Федерации, равно как и этнокультурными особенностями населяющих ее народов.

ОСНОВНЫЕ ПОДХОДЫ К ПОНИМАНИЮ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ В ДОРЕВОЛЮЦИОННОЙ РОССИИ

Россия имеет длительные и глубокие традиции местного самоуправления, истоки которых берут свое начало в древнерусском общинном самоуправлении, развитии вечевой демократии, объединении населения в союзы общин и городских поселений. Названные формы, несмотря на далеко не линейный путь их развития, отмеченный как периодами относительного подъема, так и достаточно серьезными контрреформами, всегда сохраняли свое влияние, во многом определив национальную специфику местного самоуправления в России. Этим объясняется необходимость глубокого изучения исторического опыта нашего государства. Учет его национальной специфики при разработке современных программ реформирования местного самоуправления является залогом их успешной реализации.
В дореволюционной России на формирование и организацию местного самоуправления оказывали влияние многие, нередко противоречивые по своему воздействию, факторы. Во многом, это было обусловлено спецификой регионов страны, находившихся на разных уровнях экономического, социального, политического и культурного развития. Вместе с тем, по мере завершения процесса территориального расширения империи, в рамках общих интеграционных процессов, требовавших создания единого экономического, правового, политического и языкового пространства российского государства, все более настоятельной становилась потребность в унификации и единообразии, в том числе и в сфере организации местного самоуправления. Эти процессы сопровождались борьбой центростремительных и центробежных сил; противостоянием отживающих, традиционалистских сословных структур, с одной стороны, и крепнувших начал правового, гражданского общества, - с другой. 

Результатом этих, во многом противоречивых, процессов стала земская реформа 1864 года. 

В ходе реформы были разделены предметы ведения между государством и земствами. Однако очень скоро центральная власть стала предпринимать попытки передать земствам реализацию многих государственных функций.

В 1870-е годы земства основное внимание уделяли таким, ставшим в дальнейшем традиционно земскими, занятиям, как статистика, народное образование, здравоохранение.

После 1890 г. на земства, помимо традиционных видов деятельности, были возложены дополнительные обязанности. Перечень их был весьма широк. Это - забота об общественном призрении, улучшении местных путей сообщения, о земской почте, о взаимном страховании имущества, о строительном деле, о помощи местному земледелию, торговле, промышленности, об обязанности по раскладке некоторых казенных налогов, об исполнении земских повинностей, об обеспечении потребностей общегосударственной администрации и суда, о пожарной безопасности. В то же время некоторые так называемые «обязательные» земские повинности по причине, главным образом, отсутствия необходимых финансовых ресурсов были свернуты.

С одной стороны, расширение прав земств рассматривалось как один из путей облегчения финансовых проблем государства. В этих целях на плечи земств постепенно передавались все новые и новые задачи. С другой стороны, существовало определенное недоверие по отношению к земствам со стороны центральной власти, и, обусловленное этим, нежелание дальнейшего расширения прав местного самоуправления (не говоря уже о расширении его финансовой самостоятельности и экономической независимости).

Интересно отметить, что уже тогда, при исследовании первых уроков земской реформы, ставился вопрос о взаимосвязанности становления и развития института местного самоуправления с демократической, в частности, - конституционно-правовой, направленностью развития общества. Так, известный государственник С.Ю. Витте писал: «Если Вы хотите для России конституционного строя, создавайте и выращивайте в ней земские учреждения: они все для него подготовят и к нему приведут. Если же конституции Вы не хотите и считаете ее “великой ложью”, то не создавайте и земств, с развитием которых Вы непременно будете бороться»
.

В конце XIX в. система местного управления в Российской империи, как и другие государственные и общественные структуры, находилась в переходном состоянии, сочетая в себе элементы старого традиционалистского и нарождавшегося гражданского общества. В поисках приемлемых решений переплетались различные, часто полярные тенденции – властно-централизаторские и децентрализаторские; административно-бюрократические и самоуправленческие;  националистические и этнокультурные течения и установки. 

С начала становления и развития земства в России шел процесс теоретического осмысления его сущности, проблем, а также самого понятия «местное самоуправление». При этом исходными для исследования были две проблемы:

1. определение сущности местного самоуправления;

2. соотношение местного самоуправления и государственных органов управления. 

Кратко остановимся на этих вопросах, рассмотрев их через призму основных теорий местного самоуправления, активно развивавшихся в России особенно во второй половине XIX в. 

В этот период можно выделить несколько теоретических направлений понимания сущности местного самоуправления. В соответствии с классификацией, предложенной Л. Велиховым, это - теория свободной общины, общественная (хозяйственнуая) теория и государственная теория. Все три направления в разное время и в разной степени оказывали влияние на развитие местного самоуправления в России.

Теория свободной (естественной) общины - возникла в середине XIX века в Бельгии и Франции в рамках школы естественного права и получила развитие в трудах германских, а затем и русских ученых. Ее сторонники (А.Токвиль, Ж.-Г. Турэ, Гербер, В. Аренс и др.) считали, что наряду с тремя традиционно признанными ветвями власти (представительной, исполнительной и судебной) следует выделить четвертую – общинную или коммунальную
. Община, согласно данной теории, по самой своей природе, имеет право на самостоятельное, независимое от центральной власти существование. При этом, государство не создает общину, а лишь признает ее. Авторы теории стояли на том, что круг общинных дел отличен от государственных; община является субъектом только ей принадлежащих прав, и потому государственное вмешательство в ее дела недопустимо; должностные лица самоуправления являются общинными, а не государственными чиновниками. В результате, коммунальные органы создавали как бы «государство в государстве».

Уязвимость теории свободной общины обусловила появление общественно-хозяйственной теории самоуправления, которая так же, как и общинная теория, противопоставляла общину государству. Первым отечественным ученым, отстаивавшим идею общественно-хозяйственной теории местного самоуправления, был профессор В.Н.Лешков. В своих работах «Опыт теории земства и земских учреждений по Положению 1864 г.» (1865 г.) и «О праве самостоятельности как основе самоуправления» (1871 г.) он утверждал, что земские учреждения суть учреждения народа, а не государства, а значит, - отвечают только перед народом. При этом, права земских учреждений составляют особую самостоятельную систему гражданского или частного права, отличного от права государственного.

Активно разрабатывал и отстаивал эту теорию и князь А.И.Васильчиков. В своем трехтомном труде «О самоуправлении. Сравнительный обзор русских и иностранных земских и общественных учреждений» (1869-1891 гг.) он утверждал, что самоуправлением называется такой порядок внутреннего управления, при коем местные дела и должности заведываются и замещаются местными жителями – земскими обывателями. Среди органов самоуправления он различал две категории – «общественные союзы» и «территориальные или административные округа». К первым относились сельские общества, волости, магистраты, городские думы, а ко вторым – уездные и губернские земские учреждения. Причем органами самоуправления, с точки зрения Васильчикова, эти территориальные округа являются не по названию, а становятся лишь тогда, когда к участию в их управлении привлекаются представители местного общества.

Сторонником общественной теории самоуправления был Б.Н.Чичерин. В «Курсе государственной науки» (1894-1898 гг.) ученый подчеркивал, что в организации государственного управления соединяются государственный и общественный элементы. Он предложил собственное определение местного самоуправления – это именно организация общества, как оно есть. По мнению исследователя, первое и основное правило состоит в том, что местные учреждения должны быть построены на тех началах, на которых строится само общество. Чичерин отмечал, что выделение чисто государственной сферы из области частных союзов ведет к признанию двоякого начала в местном управлении: правительственного и общественного. Первое выражается в структуре государственных должностей, второе – в местном представительстве. В полном соответствии с подходом к учреждениям самоуправления как учреждениям общественным находилось и воспринятое Б.Н.Чичериным у немецких авторов положение о «собственном» и «препорученном ведомстве», о разделении компетенции общины на дела местные и дела государственные, данные к заведованию органам общинного самоуправления. У немецких ученых он заимствует также взгляд на общину как на корпоративный союз, предшествовавший в своем возникновении государству.

Б.Н.Чичерин полагал, что особенно нужны наделенные широкими правами выборные местные учреждения, в условиях самодержавия. Обретение социальной базы за счет предоставления простора общественным силам позволит этому образу правления удовлетворять потребности государственного и общественного развития
. 

На смену общественно-хозяйственной теории местного самоуправления пришла во второй половине XIX века государственная теория, в рамках которой местное самоуправление рассматривалось как часть государства. Длительное время эта теория была господствующей. В результате, самоуправление сводилось к возложению на местное сообщество (или, точнее, на выборные органы) задач государственного управления. С этой точки зрения, всякое управление публичного характера есть дело государственное, и главный смысл местного самоуправления – не в обособлении от государства, а в службе его интересам и целям.

Государственную теорию впервые сформулировали немецкие юристы Л.Штейн и Р.Гнейст. В последствии, в работах академика С.Безобразова мы находим развитие выдвинутого ими положения о земских учреждениях как установлениях государственных. К сторонникам этой теории в России можно также отнести А.Д.Градовского и Н.М.Коркунова. В работе «Государство и общество» (1882 г.) С.Безобразов подчеркивал, что истинные органы самоуправления, возникнув на общественной почве под влиянием общественных интересов, тем не менее, не перестают быть государственными и для этого должны входить как звенья в общую систему власти и управления в государстве.

К заслугам А.Д.Градовского в развитии теоретического осмысления местного самоуправления, несомненно, следует отнести то, что в «Началах русского государственного права» он первым из русских ученых разделил понятия «децентрализации» и «самоуправления», выделив самоуправление из общего понятия децентрализации. В то же время, А.Д.Градовский считал, что особых местных дел, местных задач не существует: все дела, как находящиеся в ведении самоуправления, так и оставленные государством в своей компетенции, - по своей сути, - государственные. Следовательно, и органы самоуправления суть органы государственной власти.

Проблема соотношения самоуправления, централизации и децентрализации нашла отражение и в работах О.В.Ключевского. В соответствии с его представлениями, «местное самоуправление в настоящем смысле слова есть более или менее самостоятельное ведение местных дел представителями местных обществ с правом облагать население, распоряжаться общественным имуществом, местными доходами и т.п.»
. Вместе с тем, великий историк понимал, что подобное теоретическое представление природы местного самоуправления во многом противоречит тем реалиям, которые наблюдаются в реальной жизни российского общества. Анализируя эволюцию земства он выделил реальное противоречие, существовавшее уже в то время, и которое продолжает существовать и по сей день: «как нет настоящей централизации там, где местные органы центральной власти, ею назначаемые, действуют самостоятельно и безотчетно, так нет и настоящего самоуправления там, где выборные местные власти ведут не местные, а общегосударственные дела по указаниям и под надзором центрального правительства. В первом случае имеем дело с децентрализацией, каково было управление наместников и волостелей; во втором местное самоуправление является орудием централизации. Дело не столько в выборе или назначении местных властей, сколько в свойстве самих функций, ими отправляемых, и в степени их зависимости от центральной власти»
.

Н.М.Коркунов, признавая государственную природу органов самоуправления, все-таки стремился определить признаки, отличающие эти органы от органов бюрократического управления. В двухтомном «Русском государственном праве» (1909 г.) он выступал против признания принципа выборности в качестве основного момента, отличающего органы самоуправления от органов административных. При этом он не признавал и теорию Гнейста, в соответствии с которой характерным признаком самоуправления является бесплатный труд местных должностных лиц. Соглашаясь с Л.Штейном, Н.М.Коркунов видел главную черту самоуправляющихся союзов в их корпоративной самостоятельности, в том, что органы самоуправления являются органами не государства (хотя они и выполняют некоторые государственные функции), а местных общин; юридическими лицами, особыми самостоятельными субъектами права. А потому, они находятся с государством в публично-правовых отношениях.

Профессор Н.И.Лазаревский в редактируемом им сборнике «Мелкая земская единица» (1902 г.) пытался свести отличительные признаки самоуправления к его независимости от воли центральной государственной власти, в свободе (предоставленной государством) в сфере его компетенции. Для обеспечения реальной независимости органов самоуправления, по мнению ученого, наилучшими средствами являются «гласный характер деятельности, по крайней мере части органов самоуправления», «избрание должностных лиц самоуправления, и притом на более или менее краткий срок» и принадлежность должностных лиц к местному населению.

Государственная теория самоуправления повлияла на разработку земской реформы 1890 г., которая усилила бюрократический контроль над земской системой, хотя и не привела к полному ее подчинению государству. Признание органов местного самоуправления органами самоуправляющихся союзов юридических лиц публичного права подтолкнуло к дальнейшему развитию теории местного самоуправления, в рамках которой необходимыми признаками данного института рассматривались независимость и принадлежность должностных лиц к местному населению.

В литературе иногда выделяли еще так называемую «политическую» теорию самоуправления и теорию дуализма местного самоуправления, вариантом которой считалась юридическая теория, и ряд других теорий, являвшихся в основном частными проявлениями государственной или общественной теории. 

Так, сущность политической теории заключалась в противопоставлении «земщины» (т.е. общинного или коммунального начала) «опричнине» (т.е. началу правительственно-бюрократическому, чиновничеству). Согласно этой теории самоуправление есть, прежде всего, самодеятельность граждан, не поступивших на правительственную службу и потому дисциплинарно и материально свободных в своем волеизъявлении. Так, российский государствовед Б.Нольде в своей работе «Очерки русского государственного права» (1911 г.) определял самоуправление как «форму осуществления государственных функций при помощи независимых в той или иной мере лиц и учреждений».

Теория дуализма (ее сторонники – Ж. Бардо, О. Зеевальд и др.) предполагаела отказ от идеи муниципальной автономии; самостоятельность местного самоуправления присутствует только в чисто местных делах. Она оправдывала вмешательство государства в деятельность местного самоуправления тем, что они выходят за рамки местных дел, и по сути, действуют как орудие вышестоящей администрации, государства.

Наконец, юридическая теория (в России ее активно поддерживали М.И. Свешников, Е. Мейер и др.), рассматривала правительство, иные государственные учреждения как органы юридического лица – государства (отсюда и название данной теории). Общественные учреждения, выполнявшие определенные государственные функции, считались органами общин и других самоуправляющихся единиц как юридических лиц, отделенных от государства. Государство в целом рассматривалось как «ассоциация сообществ», «центр, вырабатывавший лишь нормы, единые для всех, обеспечивавшие стабильность и целостность ассоциации, общие для всех сообществ социальные, политические и экономические стандарты, защиту прав личности и т.д.

Подводя итог вышесказанному, отметим, что развитие местного самоуправления во многом определяется общими закономерностями развития государства и общества. Будучи общим понятием, отражающим процесс становления и реализации народовластия на местах, оно в реальной действительности может строиться по разным моделям и воплощаться в различных организационно-правовых формах. 

Выше был дан ретроспективный анализ лишь основных подходов к трактовке местного самоуправления. Некоторые из них были признаны  современными учеными и в какой-то мере реализованы в практике развития местного самоуправления, другие - и по сей день активно дискутируются в процессе разработки и осуществления муниципальных реформ.

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В ЗАРУБЕЖНОЙ НАУЧНОЙ

МЫСЛИ

Методология и практика децентрализации

Общепризнанно, что местное самоуправление представляет собой один из важнейших институтов современного общества. Известно также, что в течение многих лет в развитых странах в рамках децентрализации системы территориального управления осуществляется расширение экономической самостоятельности местных органов управления. Поэтому на первый взгляд логичным представляется обращение к опыту наших соседей и копирование различных составляющих проведенных преобразований.

Однако проблема в том, что реформирование системы местной власти в России совпало по времени с общей трансформацией российского общества. Эта трансформация, породившая желание как можно быстрее порвать с наследием прошлого, в том числе с повсеместным давлением государства, повлияла и на целевые установки программы реформирования местного самоуправления. Как результат, основным положением реформы, конституционное признание которого рассматривалось в качестве важнейшего постулата, гарантирующего необратимость выбранного курса, было отделение местного самоуправления от системы органов государственной власти.

Казалось, что реализация этого принципа снимает все вопросы. Однако в процессе проработки конкретных механизмов его реализации появилось много экономических и правовых проблем. Это, прежде всего:

· обеспечение самостоятельности местной публичной власти;

· усиление роли населения в решении местных проблем;

· укрепление налогового потенциала местных сообществ;

· выравнивание финансовой базы местного самоуправления;

· гарантия множественности форм института местного самоуправления.

Проблемы эти не новы. Они решались и на Западе в ходе расширения самостоятельности различных территориальных сообществ (в российской терминологии, - местного самоуправления). Однако повсеместно их решение осуществлялось не путем формирования института, отделенного от системы органов государственной власти, а в контексте децентрализации системы управления (прежде всего территориального) и реализации принципа субсидиарности. Видимо, по этой причине положения о названной отделенности нет ни в Европейской Хартии о местном самоуправлении, ни в конституциях и законах многих государств.

Различные составляющие системы территориального управления обычно рассматриваются в зарубежных странах как иерархически несоподчиненные институты публичной власти (государственной, региональной, местной). И именно в реализации принципа неиерархичности и субсидиарности всех уровней виделась одна из важнейших целей проводившихся в них реформ децентрализации территориального управления, где государство должно обеспечивать общие рамки согласованности в целях гарантирования максимальной эффективности политики, которая может быть самостоятельно проведена на местах
.

Справедливо ли утверждать, что наблюдаемый в развитых странах процесс территориальной децентрализации способствует снижению уровня ответственности государства перед обществом?

В какой-то степени такой вывод корректен. В западной традиции государство часто отождествляется с центром. Поэтому децентрализацию (по крайней мере, чисто юридически) можно трактовать как «отделение» местного самоуправления от («центрального») государства, а его органов управления - от системы органов государственных. Однако полагаем, что это не тот случай, где подобный перевод-калька уместен.

Несмотря на внешнюю схожесть целевых ориентиров в реализации реформ местного уровня власти (и управления), они имеют существенные различия. Ориентация реформ на отделение органов местного самоуправления от системы органов государственной власти обусловливает превалирование институциональных моментов. В то же время их нацеленность на децентрализацию (государственных) полномочий предполагает учет комплементарности различных сфер (нормативно-правовой, экономической, социальной и т.д.), в своей совокупности образующих институт местного самоуправления.

Отметим еще один факт, который применительно к теме настоящего доклада имеет принципиальное значение. В литературе, посвященной местному уровню, можно встретить различные (в зависимости от контекста) определения – «локальный», «территориальный», «муниципальный». Показательным здесь является то, что, например, во Франции в ходе Конституционной реформы 2003 г. для характеристики общностей, проживающих на соответствующей территории, был принят единый термин – территориальная общность. В результате определение «локальное» (местное) сообщество в рамках Конституции утратило свое юридическое содержание
.

Итак, коль скоро население любой территории, кроме общегосударственного или субфедерального (в федеративных государствах) уровня, представляет собой территориальную общность, а в результате реформ по децентрализации она становится самостоятельной и иерархически не подчиненной вышестоящим уровням единицей, то претерпевает трансформацию и содержание самого понятия «территория».

Территориальный фактор социально-экономического роста

В течение многих столетий экономическая наука развивалась вне каких-либо ссылок на конкретно-исторический территориальный контекст. Человеческая деятельность рассматривалась caeteris paribus (при прочих равных условиях) как нечто замкнутое в себе, всегда и везде воспроизводимое, что и позволило установить законы общего равновесия. Именно такой теоретический подход лежал в основе определения территории как объекта и продукта государственного действия (регулирования).

В рамках названного подхода территория явно или неявно рассматривалась в качестве «фона», на котором разворачивались «обезличенные» (в пространственном аспекте) и не привязанные к конкретным территориальным особенностям экономические процессы. Подобное понимание пространства в качестве «рамок» локализации экономической деятельности отвечало как требованиям неоклассических теорий экономического роста, так и политическим условиям, в которых развивались территории и местные сообщества большинства стран. 

Превалирование централизованных форм территориального управления, характерное для большинства государств, неизбежно приводило к трактовке пространства любого уровня в качестве своеобразного резервуара, наполненного совокупностью факторов производства, от эффективного структурирования и использования которых во многом зависели общенациональные показатели экономического роста. В свою очередь, эти показатели, равно как и показатели развития территорий, зависели от показателей развития хозяйствующих субъектов.

Реформы по децентрализации государственного территориального управления в тех странах, где они проводились последовательно и привели к реальным результатам, принципиально изменили ситуацию. Расширение самостоятельности территориальных и муниципальных образований, увеличение доходной базы местных бюджетов, появление новых акторов (игроков)
 локального развития, расширение возможностей формирования межмуниципальных и межтерриториальных образований позволили говорить о новом факторе экономического роста.

Территория перестает восприниматься в качестве абстрактного пространства и объекта нормативно-государственного воздействия (регулирования). Она предстает не как запас и объединение технических и людских ресурсов, а как активная единица, черпающая свой потенциал развития в локальных ресурсах в широком смысле этого слова. В состав этих ресурсов, помимо традиционных, включаются инновационные системы, институциональные акторы, сети и пр.

Территория все более входит в экономическую игру в качестве организационной и включающей социальное взаимодействие матрицы. Из более или менее однородных и достаточно простых в структурном аспекте анклавов территории превратились в активные производственные системы. Бурное развитие исследований по проблемам пространственной экономики является живым свидетельством признания этого обстоятельства.

И если раньше направленность локального развития задавал главным образом центр, то усложнение социально-экономической структуры общества, появление новых территориальных сообществ, изменение их роли и характера деятельности приводит к тому, что эта функция переходит к новым акторам, поведение и деятельность которых становится важнейшим фактором локального экономического развития. Являясь носителями различных (часто дивергентных) интересов, эти акторы, вынуждены искать компромиссные формы разрешения существующих между ними противоречий. Компромиссные формы и становятся в результате институтами, обеспечивающими превращение населения, проживающего на соответствующей территории, в локальное (муниципальное) сообщество, являющееся субъектом местного самоуправления. 

При этом институты, которые возникают в этих условиях, являются специфически локальными, конкретными для данного муниципального образования. Разработка любой программы развития местного сообщества является, по сути, формой реализации этой особенности. Работа по разработке конкретной программы - это по существу попытка максимально возможного учета интересов проживающих и осуществляющих свою деятельность на данной территории субъектов. И только в таком качестве она связана с местным самоуправлением.

Поэтому попытки слепого копирования или же повсеместного насаждения институциональных форм, оправдавших себя в иных условиях, обречены на провал
.

Local governance в современной экономике

Признание произошедшей эволюции в факторах локального развития на фоне успехов по децентрализации территориального управления проявилось в распространении исследований в терминах «local governance». 

Понятие governance было введено в научный оборот более полувека назад экономистами, развивающими идею корпоративного управления. Первоначально о нем заговорили как об институте, позволяющем сократить связанные с рыночным обменом трансакционные издержки. Впоследствии в рамках ОЭСР были разработаны и приняты главами правительств принципы корпоративного управления, в основе которых лежит внимание к интересам акционеров. Разработанные принципы исходят из того, что деловая этика и осознание корпорацией экологических и общественных интересов сообществ, в которых она действует, непосредственно влияют на долгосрочные результаты деятельности. Конкурентоспособность и итоговый успех корпорации являются результатом коллективной работы, в которую вносят свой вклад наемные работники и иные лица, предоставляющие ресурсы. 

Параллельно с этим в 1997 г. в документах Программы развития ООН заговорили о good governance как Новой концепции понимания государственного управления. Эта концепция базировалась на трех принципах – ответственности, прозрачности и эффективности осуществления экономической, политической и административной власти в целях руководства делами страны на всех уровнях. Что же до эффективного управления, то оно понимается как достижение целей в заранее заданные сроки с минимальными затратами общественных ресурсов. 

В теоретических исследованиях данная проблематика получила развитие как реакция на снижение уровня вмешательства государственных институтов в экономические процессы и рост значимости негосударственных структур и организаций в определении направленности развития территорий различного уровня. В противовес иерархической структуре государственного управления заговорили о модели или структуре, возникающей в общественно-политическом устройстве как «общий» результат взаимодействия всех действующих лиц.

Эта модель не может быть сведена к одному актору или их группе
. Она основана на своеобразном партнерстве всех субъектов, заинтересованных в решении проблем. Иначе говоря, речь идет о механизме, посредством которого различные организации и институты (частные, публичные, государственные) сами ставят планку, на которую ориентируются.

Чуть позже это понятие было возрождено исследователями, учитывающими пространственное измерение в качестве неотъемлемого фактора экономических исследований. Под локальным управлением, основанном на эффективном взаимодействии интересов (local governance), стали понимать форму локального регулирования и динамической взаимозависимости между агентами (в частности, производственными) и локальными институтами. Данный подход позволяет рассматривать территорию в качестве активного участника процесса сокращения трансакционных издержек между фирмами. По этой причине она представляет собой адекватный уровень координирования локальных коллективных действий. Акторы или группы акторов, участвующие в местном самоуправлении могут иметь разные мотивы для объединения в целях преимущества, которое получит каждый из членов объединения. Однако именно наличие реального общественного интереса, обледенившего всех членов местного сообщества, превращает местное самоуправление в институт, обеспечивающий наиболее эффективное использование местных ресурсов.

Этот факт представляет собой особый интерес, поскольку содержание термина «local governance», как представляется, достаточно точно соответствует исходному, или «идеальному» содержанию, которое у нас вкладывается в понятие «местное самоуправление». Однако формирование этого института является результатом длительного, эволюционного развития.

Иначе говоря, механизм связи в системе «теория – практика» в западных странах оказался иным, нежели в отечественной теории и практике.

Если в российской научно-практической мысли мы имели некую идеальную модель местного самоуправления, к которой стремились в различные периоды развития, и под которую разрабатывали реформы и законы, то в других странах ситуация была противоположной. Проведение общих реформ по децентрализации на фоне характерных для конца ХХ века технологических трансформаций, сформировало качественно новую ситуацию, послужившую основанием и импульсом для становления нового общественного института и, как результат, для развития направления исследований в терминах «local governance».

Здесь мы имеем пример того, когда наука изучает не то, что должно быть (неформальные исследования), а то, что существует в действительности (позитивные исследования).

Использование понятия «governance» применительно к муниципальному развитию подчеркивает, что в современных условиях, местное самоуправление должно основываться на процессах взаимодействия, сотрудничества и переговоров между разнородными участниками. Это взаимодействие становится обязательным вследствие того, что ни один актор, будь то публичный или частный, не располагает необходимыми знаниями и средствами для решения стоящих задач. Поэтому любое локальное сообщество, наделенное собственными полномочиями, осуществляет свои функции совместно с другими публичными и частными институтами, имеющими собственные интересы и/или несущими ответственность в сфере своих компетенций.

Данная проблематика выходит сегодня на одно из первых мест в исследованиях, посвященных проблемам региональной и местной экономики. 

Так, например, «Ежегодник местных сообществ», который издавается Исследовательской группой по местному управлению в Европе, объединяющей специалистов нескольких научных учреждений (в том числе французского Национального центра научных исследований – аналог Российской академии наук), в 2006 год был специально посвящен этой теме. Во вступительной статье, написанной руководителем этого проекта, профессором Парижского Университета Сорбонна- I  Ж. Марку отмечается, что рассматриваемое понятие «акцентирует внимание на том факте, что современное общество управляется не только государственными институтами; что, напротив, государственные (правительственные) органы вписываются в сложную матрицу взаимодействия с разнообразными институтами и группами интересов»
.

Итак, в современных условиях можно выделить три институциональных формы местного самоуправления.

Первая форма. Муниципальные образования, получившие значительные дополнительные финансово обеспеченные полномочия.

Вторая форма. Межмуниципальные образования
.

Третья форма. Неформальные институты, к которым относятся такие формы, как конференции, форумы. В их рамках местные власти совместно с общественностью, ставят на обсуждение и решают проблемы местного развития.

В контексте рассмотренных институциональных форм пространственные границы перестают быть единственным критерием выделения субъектов местного самоуправления. Территория становится местом пересечения сетей (физических и человеческих, формальных или неформальных), стратегий и взаимозависимостей между связанными между собой социально-экономическими субъектами. Подобное основанное на эффективном взаимодействии интересов управление, учитывает экономические и социальные, формальные и неформальные цели, фрагментирует и диверсифицирует акторов, поддерживает динамику и искомую гибкость, обеспечивает соблюдение институциональных требований. 

Сказанное не означает безусловного принятия приведенных выше положений. Конкретно-исторические условия России отличны от имеющих место в других странах. Здесь важно другое. 

На примере появления и развития исследований в терминах «local governance» мы видим новый подход к восприятию и оценке социально-экономических реалий. Институциональные исследования сосредоточиваются не на анализе отдельных, пускай и весьма значимых институтов, а на вопросе о комплементарности институтов, образующих систему.

Как обеспечить взаимосвязанность составных элементов институциональной системы, а также изменений внутри нее в условиях постоянно меняющейся экономической среды? С этих позиций (коль скоро мы ведем речь об институте местного самоуправления) внимание должно быть сосредоточено не только на анализе направлений (пускай и важных) его реформирования, а на взаимосвязанности и комплементарности этих изменений с другими, казалось бы, на первый взгляд не связанными с ним трансформациями российского общества.

В частности, например, при исследовании проблем местного самоуправления необходимо учитывать специфику всего социально-экономического пространства, в границах или в окружении которого оно существует и функционирует. Речь идет о таких факторах, требующих специального исследования, как постепенный отход от парадигмы массового производства и во многом связанное с ним изменение роли малого и среднего бизнеса, качественное изменение роли инновационной и финансовой составляющих в факторах экономического роста, не говоря уже о развитии информационной сферы и современных средств коммуникации.

Итак, опыт развитых стран показывает, что политика, проводимая муниципальным образованием, во многом определяет процесс промышленной локализации. Это связано с тем, что ресурсы (человеческие, инфраструктурные, природные, когнитивные и пр.) становятся важным условием, определяющим степень привлекательности конкретного субъекта местного самоуправления.

Таким образом, реформу местного самоуправления не допустимо рассматривать исключительно сквозь призму формального приближения власти к населению. Ее нельзя сводить и к расширению полномочий органов местного самоуправления на основе увеличения доходной базы местных бюджетов. Важнейшим направлением осуществляемых преобразований должно стать формирование условий для использования всего потенциала территории и обеспечение законодательных рамок эффективного взаимодействия интересов всех желающих участвовать в локальном развитии субъектов.
ОРГАНИЗАЦИЯ МЕСТНОЙ ВЛАСТИ В ГОСУДАРСТВАХ

ЕВРАЗИЙСКОГО РЕГИОНА

Оценивая ход муниципальной реформы в России, необходимо сопоставить его с опытом других государств, прежде всего, ближнего зарубежья. Их многое объединяет: общее историческое наследие, сходные задачи и проблемы реформирования власти на местах. 

Становление и основные этапы развития

местного самоуправления

До выхода из состава СССР, все государства региона имели единую систему управления на местах. В ее основу был положен принцип единства системы Советов как органов государственной власти. Вышестоящие Советы осуществляли руководство деятельностью нижестоящих Советов. Местные Советы находились в жесткой зависимости от партийных органов. 

Впервые термин «местное самоуправление» на законодательном уровне появился в Законе СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства СССР», принятом на волне демократизации конца 1980 – начала 1990 гг. После распада Советского Союза каждое из государств самостоятельно определяло свой путь развития власти на местах. 

Конституции всех государств региона содержат специальные разделы либо отдельные нормы, посвященные местному самоуправлению и установлению гарантий обеспечения прав местного самоуправления. Основными законами провозглашается, что права граждан на местное самоуправление не могут быть ограничены (в конституциях России и Украины установлено, что права граждан на местное самоуправление могут быть ограничены только в условиях военного или чрезвычайного положения). На конституционном уровне закрепляются взаимоотношения между центральными и местными органами, которые основываются на таких принципах, как разграничение полномочий государственной власти и местного самоуправления; организационная и экономическая самостоятельность местного самоуправления по предметам их ведения; единство и целостность государственной территории; сочетание централизации и децентрализации в осуществлении государственной власти; сбалансированность социально-экономического развития территорий; ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством. В конституциях отдельных государств, например, Узбекистана, устанавливается, что взаимоотношения между центральными и местными органами характеризуются подчиненностью и взаимным сотрудничеством.

В большинстве из указанных государств, за исключением Казахстана, на конституционном уровне устанавливаются отдельные наиболее значимые полномочия местного уровня власти. Передача этих полномочий другим органам или должностным лицам не допускается.

Конституции России и Казахстана провозглашают отказ от институционального смешения государственных структур и структур местного самоуправления. 

В отдельных странах (например, в Армении) конституции запрещают роспуск представительных органов местного самоуправления (муниципальных советов), что служит важной гарантией их независимости. В ряде государств на конституционном уровне определяются порядок и основания отмены либо приостановления действия актов органов местного управления и местного самоуправления, а также право граждан обжаловать в судебном порядке принятые ими решения (например, в Беларуси и Узбекистане). 

В конституциях некоторых стран закреплены территориальные гарантии, согласно которым для изменения границ муниципальных образований требуется проведение местного референдума (Армения). 

Таким образом, практически все конституции государств Евразии содержат нормы о местном самоуправлении. Но реализованы они в разных объемах. 

В первой группе государств, к которой можно отнести Россию, Армению и Азербайджан, местное самоуправление самостоятельно: органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, население самостоятельно решает вопросы местного значения. 

Во второй группе государств – Грузии, Молдове, Украине - процесс становления местного самоуправления еще не завершен. Так, в Украине в настоящее время существует смешанная система местного управления и самоуправления на уровне районов и областей. С одной стороны, создаются районные и областные советы, как органы местного самоуправления, представляющие общие интересы территориальных громад. С другой стороны формируются районные и областные государственные администрации - местные органы государственной исполнительной власти. Подобный симбиоз муниципальных и государственных структур фактически приводит к нивелированию самоуправленческих начал на региональном уровне и его огосударствлению. 

Третью группу стран составляют государства Центральной Азии (Казахстан, Кыргызстан, Таджикистан, Туркменистан, Узбекистан). Местное самоуправление функционирует там только на низшем уровне, в малых населенных пунктах, таких как: джамоаты шахрак и дехот в Таджикистане, махалля в Узбекистане, аыл окматы в Кыргызстане. Вопросы местного значения в этом регионе в основном решают не органы местного самоуправления, а «местное государственное управление» (Казахстан); «местная государственная администрация» (Кыргызстан); «органы государственной власти на местах» (Таджикистан и Узбекистан); «местная исполнительная власть» (Туркменистан).

Своеобразная модель местного самоуправления развивается в Беларуси. В ней сочетаются формы централизованного управления, местного управления и самоуправления. 

Территориальная организация

В странах Евразийского региона существуют различные формы территориальной организации публичной власти на местах. 

Так, в Российской Федерации местное самоуправление осуществляется на уровне городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов, муниципальных образований, городов федерального значения – Москвы и Санкт-Петербурга.

В странах Центральной Азии (Казахстан, Кыргызстан, Таджикистан, Туркменистан, Узбекистан), в Республике Беларусь и Украине местное управление осуществляется в основном органами государственной власти на местах. Местное самоуправление здесь существует только на низовом уровне. 

В последние годы в ряде стран региона осуществлялись территориальные реформы (Беларусь, Грузия, Казахстан, Молдова, Российская Федерация, Узбекистан, Украина). Направление и содержание территориальных реформ различались. В ряде стран они были направлены на укрупнение областей, районов (Молдова, Казахстан, Украина). В других странах территориальная реформа, напротив, была призвана довести осуществление публичной власти как можно ближе к населению (Азербайджан, Армения, Российская Федерация, Узбекистан). 

В Российской Федерации территориальная реформа местного самоуправления осуществляется с 2003 г. в связи с принятием Федерального закона № 131-ФЗ. В соответствии с требованиями этого Федерального закона органы государственной власти субъектов Российской Федерации установили границы муниципальных образований и наделили соответствующие муниципальные образования статусом городского или сельского поселения, городского округа, муниципального района. 2005 год был решающим для формирования фактически двухуровневой модели территориальной организации местного самоуправления в России. В субъектах Российской Федерации определены границы 24 510 муниципальных образований, из них 20 112 – сельских поселений, 1823 – городских поселений, 1819 – муниципальных районов и 520 – городских округов. 

Двухуровневая система местного самоуправления существует в Грузии и Молдове. В настоящее время проводится территориальная реформа в Украине. 

В Евразийском регионе в большинстве случаев столица имеет особый статус, устанавливаемый как в конституциях, так и в специальных законах (Республика Беларусь, Казахстан, Российская Федерация, Украина). В Российской Федерации особый статус столицы г. Москвы закреплен в Законе Российской Федерации «О статусе столицы Российской Федерации». В Узбекистане особый статус столицы закреплен только в конституции. В Азербайджане столица республики – город Баку – особого статуса не имеет.

В ряде государств имеются мегаполисные центры с особым управлением. По Конституции Российской Федерации два мегаполиса – Москва и Санкт-Петербург – являются субъектами федерации. Федеральный закон № 131-ФЗ предусматривает особенности правового регулирования местного самоуправления в этих субъектах Российской Федерации. В соответствии с уставами Москвы и Санкт-Петербурга местное самоуправление осуществляется органами местного самоуправления на внутригородских территориях. Перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований определяются законами Москвы и Санкт-Петербурга с учетом необходимости сохранения единства городского хозяйства. 

В Грузии особые формы управления действуют в двух городах – Тбилиси и Поти.

Особая форма управления установлена для столицы Беларуси – Минска. Столичные расходы Минска в республиканском бюджете выделяются отдельной строкой, городу предоставляются субвенции и субсидии, передано имущество в коммунальную собственность; предоставляются государственные гарантии на привлекаемые инвестиции. В Республике Казахстан особое управление установлено для города Алматы.

Функции, управление и финансы

(А) Финансы

Самая острая проблема местного самоуправления – это недостаток финансовых ресурсов, что препятствует осуществлению его функций.

(а) Местные налоги. Принципиальной характеристикой финансовых прав местного самоуправления является право устанавливать местные налоги. 

В Азербайджане доля местных налогов и сборов в бюджетах муниципалитетов составляет около 24,5% (из них на долю местных налогов приходятся около 22,6%).

В Армении общинами устанавливаются только местные пошлины и платежи. Ставки местных пошлин в пределах ставок, предусмотренных законом, устанавливает муниципальный совет по представлению главы муниципалитета до ут​вержде​ния годового бюджета общины. Что касается ставок местных платежей, то они устанавливаются муниципальным советом по представлению главы муниципалитета в размере минимальных расходов, необходимых для совершения определенного действия. Однако 27 ноября 2005 года приняты конституционные поправки, допускающие также установление местных налогов. 

В Конституции Республики Беларусь (ст. 121) и в ежегодно принимаемых законах о бюджете Республики Беларусь на очередной год определяется перечень местных налогов и сборов, которые вправе устанавливать местные советы депутатов. Так, местные налоги и сборы на 2006 год вводятся в соответствии со статьей 8 Закона Республики Беларусь «О бюджете Республики Беларусь на 2006 год»: налог с продаж товаров в розничной торговле; налог на услуги, целевые сборы, сборы с пользователей, сбор с заготовителей, курортный сбор. Удельный вес местных налогов и сборов в объеме доходов очень невелик – до 2,1%.

В Российской Федерации к местным налогам относятся только два налога - земельный налог и налог на имущество физических лиц. При установлении местных налогов представительными органами поселений определяются в порядке и пределах, которые предусмотрены Налоговым Кодексом, следующие элементы налогообложения: налоговые ставки, порядок и сроки уплаты налогов. Иные элементы налогообложения по местным налогам и налогоплательщики определяются Кодексом. 

В Украине органы местного самоуправления в соответствии с законом могут устанавливать местные налоги и сборы. Местные налоги и сборы поступают в соответствующие местные бюджеты. По решению собраний граждан по месту их проживания могут вводиться местные сборы на принципах добровольного самоналогообложения. Местные налоги и сборы составляют 2,4% от общих доходов местных бюджетов (по состоянию на 2005 г.).

Местные органы власти государств Центральной Азии не имеют достаточной самостоятельности в бюджетно-налоговой сфере, они не могут устанавливать ставки налогов или определять базу налогообложения местных налогов. Ставки налогов и база налогообложения устанавливаются центральными органами по всем налогам, включая местные. В Узбекистане перечень местных налогов и ставки по ним устанавливаются Кабинетом Министров, в Кыргызстане право утверждения перечня местных налогов и сборов и их ставки являются только прерогативой парламента. На территориях местные налоги и сборы вводятся местными органами власти. При этом собственные источники доходов (местные налоги) формируют незначительную долю доходов местных бюджетов. 

В Казахстане законодательно налоги вообще не разделяются на местные и республиканские. В доходы местных бюджетов поступает 50% от подоходного налога с юридических лиц и 50% от акцизов на отдельные виды подакцизной продукции. Подоходный налог с физических лиц, социальный, земельный, налог на транспортные средства, плата за воду и плата за пользование лесами полностью зачисляются в местные бюджеты. Налоговыми доходами считаются также отдельные виды сборов.

Укрепление доходной базы местных бюджетов осуществляется путем увеличения доли налогов, оставляемых местным бюджетам за счет общегосударственных налогов (например, Узбекистан, Казахстан). Удельный вес отчислений от общереспубликанских налогов и сборов в объеме доходов местных бюджетов в Республике Беларусь составляет более 14%.

б) Межбюджетные трансферты. Распространенным способом обеспечения финансовых потребностей местных бюджетов являются трансферты из вышестоящих бюджетов. Так, в Беларуси удельный вес трансфертов в объеме доходов составляет до 58% (в зависимости от вида территориальной единицы, в которой осуществляется государственное управление и местное самоуправление). В Украине сегодня также существенную часть доходов местных бюджетов составляют доходы от межбюджетных трансфертов.

В Узбекистане, где законодательством установлен принцип бездефицитности местных бюджетов, дотации выделяются на сумму покрытия их фактического дефицита. 

В Казахстане доля межбюджетных дотаций, не только остается очень высокой, но и имеет тенденцию к росту (2004 - 19,81%, 2005 - 25,28%, 2006 - 37,1%). Там также применяются субвенции. 

В Армении также применяются субвенции (на осуществление отдельных государственных полномочий) и дотации. 

Разветвленная система межбюджетных трансфертов применяется в России. Важным источником доходов местных бюджетов являются дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Для целей выплаты дотаций в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации образуются региональный фонд финансовой поддержки поселений и региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов и городских округов, а в бюджетах муниципальных районов - фонд финансовой поддержки поселений. Дотации распределяются между муниципальными образованиями в соответствии с методикой, утверждаемой законом субъекта Российской Федерации в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации. Положения, установленные Бюджетным кодексом в 2004 году, исключают произвольное распределение дотаций между муниципальными образованиями. Они распределяются по фиксированной формуле в «автоматическом режиме». 

Финансовое обеспечение отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, осуществляется за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из соответствующих бюджетов. Органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах выделенных муниципальным образованиям на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств. 

В целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации может быть образован фонд муниципального развития. В целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Муниципальным образованиям может быть предоставлена и иная финансовая помощь из федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации. Главным требованием является обеспечение прозрачности распределения финансовых средств. 

(B) Функции местных органов

Функции местных органов в законодательстве четко не отражены, что в основном объясняется постоянным процессом перераспределения полномочий между различными уровнями управления. Тем не менее, можно выделить несколько моделей регулирования.

а) Основные функции

В России в ходе реформы местного самоуправления полномочия муниципальных образований были расширены, что жестко ограничило пределы правового регулирования со стороны субъектов Федерации. Федеральный закон № 131-ФЗ по-новому установил предметы ведения муниципальных образований (с учетом их вида и статуса), экономическую основу местного самоуправления (уточнен перечень имущества, находящегося в муниципальной собственности), ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления. Этим законом введен новый институт экономического межмуниципального сотрудничества; более четко регламентирован механизм наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Основную массу расходных полномочий органов местного самоуправления теперь составляют полномочия по предоставлению публичных социальных услуг, оказываемых в сфере образования, здравоохранения, социального обеспечения, культуры, жилищно-коммунального хозяйства, спорта и физической культуры, молодежной политики. 

В Украине среди функций местного управления можно назвать управление коммунальной собственностью и местными финансами; обеспечение развития соответствующей территории; удовлетворение потребностей населения в услугах; обеспечение участия населения в решении местных дел; охрана общественного порядка, обеспечение законности на подведомственной территории. 

В государствах Центральной Азии в исполнительных органах управления преобладает иерархическая централизация. Соответственно, органы управления «связаны» между собой по вертикали, в рамках которой осуществляется распределение государственных функций. Регулирующие функции принадлежат центральным органам власти, а организационные (по организации исполнения законодательства) – местным органам власти и самоуправления. Приоритетными для органов местной власти являются вопросы социально-экономического развития муниципального образования; утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении; установление местных налогов и сборов.

(б) Основные тенденции в некоторых сферах

Планирование. Такое полномочие, как планирование, в государствах региона используется довольно часто. В России оно служит основанием для программно-целевого планирования развития территорий муниципальных образований при реализации федеральных и региональных целевых программ, а также собственных, самостоятельных муниципальных программ. Вместо жестко централизованных методов управления, характерных для советского периода, в настоящее время в Армении и России применяются новые подходы к планированию, исключающие административные меры принуждения. 

В Казахстане, Кыргызстане, Таджикистане, Туркменистане, Узбекистане планирование осуществляется, как правило, в виде разработки центральных, региональных или местных программ по отраслям управления (транспорт, электроэнергетика и т.д.), основанных на общих программах или планах экономического и социального развития государства.

Образование. В большинстве государств региона функции в области образования разделены между органами государственной власти и органами местного самоуправления. К ведению последних, как правило, отнесены вопросы дошкольного образования и общего (среднего) образования. Помимо этого, центральные органы власти устанавливают общие правовые нормы, а реализацию и контроль за их исполнением осуществляют, в пределах своей компетенции, органы местного самоуправления.

В Узбекистане сфера образования в целом централизована. Распределение функций по организации среднего и дошкольного образования между центром, областью, городом и районом осуществляется следующим образом: центральный уровень – стандарты, мониторинг, размещение ресурсов; область – мониторинг, непосредственное оказание услуг, город и район – непосредственное оказание услуг, размещение ресурсов и мониторинг.
В Таджикистане к ведению местных органов самоуправления относятся дошкольные учреждения и учреждения начального образования. На уровень городов и районов переданы школы, интернаты, колледжи, детские сады, методические кабинеты. 

В Украине в сфере образования отсутствует четкое разграничение функций, происходит смешение полномочий местных органов государственной власти и органов местного самоуправления. 

В Армении, согласно Закону «О государственных некоммерческих организациях», учредителем образовательных учреждений является государство в лице Правительства. Такое право органам местного самоуправления не предоставлено. В тоже время в соответствии с Законом «О местном самоуправлении» все учреждения дошкольного образования безвозмездно переданы в собственность муниципалитетов.

Предоставление социальных услуг. В большинстве государств региона органы местного самоуправления имеют достаточно широкие полномочия в сфере предоставления социальных услуг. Так, в России законодательство относит к сфере ответственности местного самоуправления организацию работы по социальной защите населения: предоставление материальной поддержки, учреждение различных социальных служб, обеспечение деятельности учреждений, предоставляющих социальные услуги. 

Исключение составляет Армения, где сфера социальных услуг отнесена к функциям государственных органов. Однако и в Армении органам местного самоуправления делегированы полномочия по оказанию социальных услуг, осуществляемых в рамках собственных социальных программ. 

Аналогичная ситуация складывается в Таджикистане, где функции оказания социальных услуг выполняются на 3-х уровнях: республиканском, областном и районном. К полномочиям последних относится лишь содержание подразделений по оказанию услуг на дому. 

Иной объем полномочий по оказанию социальных услуг в Казахстане, где за местными органами закреплены выплата пособий на погребение, безработным, многодетным и неполным семьям, одиноким матерям, на рождение детей, жилищные пособия. 

В Украине относительно четко разграничены полномочия соответствующих органов в сфере социальных услуг. Законом «О социальных услугах» (2003 г.) предусматривается существование государственного и коммунального секторов сферы социальных услуг, финансируемых за счет соответствующих бюджетов.

Предоставление услуг в сфере здравоохранения. В подавляющем большинстве государств региона за исключением Украины, где отсутствует четкое определение компетенции местного самоуправления в сфере здравоохранения, существует разграничение сферы охраны здоровья граждан между государственной властью (центральные и региональный уровни) и органами местного самоуправления. В России и в ряде других государств, к ведению местных властей относится скорая медицинская помощь и организация медицинской помощи в зоне «первого контакта с пациентом» - в поликлиниках, больницах, медицинских пунктах, а также услуги профилактической направленности.

Согласно законам Армении руководитель муниципалитета обязан осуществить организацию и управление деятельностью муниципальных здравоохранительных учреждений. Он должен способствовать улучшению санитарной ситуации, реализации санитарно-гигиенических, анти-эпидемических и карантинных мероприятий.

В Казахстане на местный уровень отнесены вопросы финансирования местных больниц и поликлиник широкого профиля, специализированных больниц, туберкулезных диспансеров, диагностических центров, оказания первичной медико-санитарной помощи населению в сельской местности, профилактики и борьбы с опасными инфекциями. 

В Таджикистане к уровню районов и городов отнесены вопросы профилактики и лечения населения, как в детских, так и во взрослых поликлиниках и больницах, вопросы планирования семьи, содержания скорой помощи, санэпидстанций. 

Функции здравоохранения в Узбекистане, как и в большинстве других государств региона, осуществляют все уровни власти. На уровне района происходит непосредственное оказание услуг в районной поликлинике, размещение ресурсов и мониторинг. Организация и деятельность медпунктов – основная функция по охране здоровья для местных органов самоуправления.
Многоуровневость финансирования социальных услуг характерна для большинства государств региона. Как правило, средств, имеющихся у местного самоуправления на предоставление услуг в сфере образования, здравоохранения, социального обслуживания, не хватает, хотя общий их объем постоянно растет.

В Таджикистане здравоохранение и социальное обеспечение не входят в сферу компетенции местных органов. Однако местные бюджеты финансируют и эти сферы (социальное обеспечение -7%, здравоохранение - 8%).

В Узбекистане существует особая модель финансирования: 100% расходов на социальное страхование осуществляется из местных бюджетов, в то время как социальное обеспечение, здравоохранение и образование приблизительно на 20% финансируется из бюджетов центра, на 50% из областного бюджета, и на 20-30% из бюджета района. 

Водоснабжение, энергоснабжение, общественный транспорт. В России вопросы водоснабжения, энерго-, газо- и теплоснабжения населения, а также обеспечения населения услугами общественного транспорта закреплены как вопросы местного значения. Для решения названных вопросов определены широкие полномочия органов местного самоуправления по их реализации; предусмотрена возможность включения в состав собственности муниципальных образований необходимого имущества. В Армении внутримуниципальные сети газо-, энерго-, и водоснабжения муниципального значения, согласно Закону «О местном самоуправлении», могут быть переданы в собственность муниципалитетов. 

В Беларуси, Украине, государствах Центральной Азии полномочия по водоснабжению, энергосбережению и обеспечению работы общественного транспорта находятся в ведении местных государственных администраций. Они должны обеспечивать эксплуатацию и содержание местных объектов, выделять субсидии пользователям. Хотя следует признать, что на практике местные бюджеты этих государств не всегда в состоянии адекватно обеспечивать управление и содержание данных объектов из-за недостаточности средств и изношенности сетей.

Поддержка в экономическом развитии. В Армении, Беларуси, России и Украине поддержка в экономическом развитии может осуществляться на всех уровнях: центральными, региональными, местными органами власти, а также органами местного самоуправления.

В государствах Центральной Азии поддержка в экономическом развитии осуществляется в основном центральными органами власти. Вместе с тем, роль органов местного самоуправления достаточно велика. Местные органы осуществляют лицензирование предпринимательской деятельности на местном уровне, дают разрешения на строительство коммунальных сетей и сооружений, обеспечивают проведение тендеров по оказанию местных социальных услуг, продаже объектов коммунальной собственности и т.д.

С) Управленческие возможности

Действенное выполнение функций местного самоуправления определяется не только достаточными финансовыми ресурсами, но и хорошо организованной профессиональной муниципальной или местной государственной службы.

а) Аппарат местного управления.

Характеризуя аппарат местного управления в государствах Евразийского региона, необходимо различать, с одной стороны, уровень местного самоуправления, которое не входит в систему органов государственной власти и решает, как правило, вопросы местного значения, и, с другой стороны, уровень местного государственного управления, которое осуществляет государственную власть в соответствующих административно-территориальных единицах.

Понятие муниципальной службы в государствах Евразийского региона относится к уровню местного самоуправления, которое не входит в систему органов государственной власти. Муниципальная служба рассматривается как профессиональная деятельность, которая должна осуществляться независимо от государственных органов, соотношения политических сил, результатов выборов органов местного самоуправления.

Во всех странах региона исполнительные органы городских муниципалитетов действуют на более высоком профессиональном уровне. В сельских территориальных сообществах муниципальных служащих, как правило, значительно меньше, чем в городских. Можно отметить достаточно низкий уровень их знаний в области муниципального менеджмента и маркетинга. Повышение их профессионального уровня остается одной из самых острых проблем развития местного самоуправления. 

В России на 1 января 2006 г. муниципальных служащих было около 280 тыс. человек (их численность по сравнению с 2003 г. возросла на 0,9%). Правовой статус муниципальных служащих устанавливается федеральными законами, законами субъектов Федерации, уставами муниципальных образований. Статус муниципальных служащих и гарантии их деятельности во многом основываются на общих принципах, установленных для государственной гражданской службы. Оценка качества работы муниципальных служащих осуществляется по результатам квалификационного экзамена или аттестации. За неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим его обязанностей на него могут налагаться дисциплинарные взыскания.

В Азербайджане в настоящее время на муниципальной службе состоят около 25 тысяч человек.

В Беларуси в местных органах власти работают государственные служащие. Их численность составляет 22 тысячи человек.

б) Честность выборных должностных лиц и служащих: уровень коррупции и борьба с коррупцией.

Муниципальной власти свойственны те же проблемы с коррупцией, что и другим уровням власти. Средствами массовой информации публикуются факты привлечения к уголовной ответственности муниципальных должностных лиц и муниципальных служащих за взятки, хищения, злоупотребления служебным положением и т.д.

Социологические опросы, проведенные в одной из областей Украины, свидетельствуют, что около 60% опрошенных хотя бы раз на протяжении года лично сталкивались с проявлениями коррупции, из них 15,69% сталкивались многократно, 28,55% - несколько раз. 

В отдельных странах принимаются специальные правовые акты, направленные на организацию борьбы с коррупцией. Например, Правительством Армении было принято Постановление «Об утверждении антикоррупционной стратегии и программы реализации ее мероприятий». В ней были предусмотрены меры по усилению общественного контроля со стороны гражданского общества за органами местного самоуправления, созданию прозрачной системы составления местного бюджета, расходования средств и финансовых отчетов. Подчеркивалась необходимость установления личной ответственности руководителей органов местного самоуправления.

Российская Федерация одной из первых в регионе ратифицировала Конвенцию ООН против коррупции и Конвенцию Совета Европы «Об уголовной ответственности за коррупцию.

(в) Управленческие реформы.

В ряде стран региона (Россия, Украина и др.) проводятся административные реформы, направленные на совершенствование всех звеньев государственного управления. Основной акцент управленческих реформ в сфере местного самоуправления связан с перспективой формирования института профессиональных администраторов, обладающих достаточными знаниями и опытом решения вопросов местного значения. В последние годы заметно увеличение роли таких лиц в системе местной администрации. Повышение культуры управления прямым образом связано с обновлением аппарата местного самоуправления и интенсивным обучением муниципальных служащих. В государствах региона принимаются меры по внедрению современных информационных технологий управления. Важная роль придается строгому учету и внимательному рассмотрению обращений граждан. 

Улучшение качества услуг, оказываемых на местном уровне, связывается с дальнейшей приватизацией муниципальной собственности, в частности, в сфере жилищно-коммунального хозяйства. 

Институты местной демократии

В государствах Евразии существуют различные модели организации власти на местах. На низовом территориальном уровне постоянные органы не формируются. Вопросы местного значения решаются там в основном средствами прямой демократии. Формирование местных органов осуществляется на более высоких ступенях территориальной организации. В Беларуси и в большей части государств Средней Азии создаются только представительные органы местного самоуправления. Исполнительные функции в этих государствах осуществляются местными государственными органами. Другие государства региона предоставляют органам местного самоуправления право осуществлять исполнительные функции. В некоторых из них (в основном на низовом уровнем) допускается совмещение представительных и исполнительных функций.

Во многих государствах местные территориальные образования наделены правами юридических лиц.

Местные политические системы

а) Роль политических партий. Местные представительные органы формируются во всех государствах Евразии. Так, в Грузии избираются 1017 местных советов.

В России – около 252 000 выборных членов местных представительных органов. Местные советы формируются в составе не менее членов (для муниципальных образований с численностью населения более 1 000 человек) и не менее 35 членов (для муниципальных образований с населением, превышающим 500 000 человек). 

В странах региона различается степень участия политических партий в местных выборах. Там, где существуют развитые формы местного самоуправления (например, в Азербайджане, Армении, Грузии, России, Украине) политические партии участвуют в выборах всех уровней. Во всех указанных государствах создание местных политических партий законодательством не предусмотрено.

Влияние политических партий на местные выборы проявляется через выдвижение и поддержку кандидатов (Беларусь, Россия, Украина), а также через поддержку кандидатов, формально выдвинутых в порядке самовыдвижения (Армения). В частности, в России от 9 до 17% кандидатов на муниципальных выборах выдвигаются политическими партиями. 

В странах региона с развитым местным самоуправлением выборы проводятся при высокой конкуренции кандидатов. Так, на муниципальных выборах 1999 г. в Азербайджане участвовали кандидаты 26 политических партий. 

В 2002 г. на местных выборах в столице Грузии Тбилиси участвовали 21 политические партии и блоки. В местных выборах 2006 г. участвовали 7 политических партий (две из них представили объединенные списки кандидатов).

Во многих муниципальных образованиях России, Армении, Азербайджана во время выборов на одно место баллотируются более десяти кандидатов.

В тех странах, где отдельные элементы местного самоуправления существуют только на низовом уровне (Узбекистан, Кыргызстан, Таджикистан), участие политических партий в муниципальных выборах является менее значимым, хотя формально такое участие предусмотрено. Соответственно, выборы во все органы местного самоуправления носят преимущественно непартийный характер. Законодательством Кыргызстана установлено, что кандидаты на выборные муниципальные должности выдвигаются избирателями по месту работы, службы, учебы или жительства, собраниями избирателей, политической партией на ее съезде (конференции) либо на собрании (конференции) ее регионального объединения, а также путем самовыдвижения граждан. 

В странах региона, где установлено разделение представительных и исполнительных органов местного самоуправления (Армения, Молдова, Узбекистан, Украина), орган, наделенный исполнительными функциями, избирается населением.

В России существуют два способа формирования исполнительного органа местного самоуправления. В одном случае глава исполнительной власти (он же глава муниципального образования) избирается населением на всеобщих прямых выборах, в другом – назначается на должность по контракту, заключаемому по результатам конкурса. На муниципальных выборах в 2005 г. избирались главы свыше 30 % муниципальных образований. 

В Азербайджане каждый из муниципалитетов имеет свой исполнительный орган – исполнительный аппарат, в который входят председатель муниципалитета, начальники управлений, заведующие отделами, специалисты и другие работники структурных подразделений аппарата муниципалитета.

б) Избирательная система. На выборах представительных органов местного самоуправления, как правило, используется мажоритарная избирательная система.

С 2004 г. в Украине достаточно широкое распространение получила пропорциональная избирательная система. В частности, она используется при выборах депутатов городских Советов. Помимо прочего, это привело к чрезмерной политизации местного самоуправления, искусственному перенесению на местный уровень дискуссий по вопросам региональной, языковой, внешней политики, а также к значительному числу межпартийных конфликтов во всех регионах.

В России закон допускает использование при выборах представительных органов местного самоуправления как пропорциональной, так и мажоритарной избирательной систем. Конкретная форма избирательной системы устанавливается уставом муниципального образования. На практике доминирует мажоритарная избирательная система. 

В Грузии на местных выборах 2002 г. пропорциональная система использовалась только на выборах в Тбилиси. В остальных случаях действовала мажоритарная избирательная система.

В Узбекистане и Таджикистане на местных выборах применяется мажоритарная избирательная система

в) Участие граждан. В странах региона граждане демонстрирует различное отношение к делам местного управления.

В тех сообществах, где местные власти обладают достаточными ресурсами, эффективно решают вопросы местного значения и защищают интересы населения, авторитет местной власти высок и сопоставим с авторитетом институтов государственной власти. В тех же странах, где ресурсы местного самоуправления ограничены (например, в Армении, Грузии, Молдове), у населения укореняется мнение, что органы местного самоуправления являются лишь нижними звеньями государственной власти, всецело зависимыми от него. 

Активность граждан на выборах органов местного самоуправления в целом сопоставима с показателями их участия в выборах органов государственной власти.

В России на выборах представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований на уровне сельских поселений в 2005 г. активность избирателей в среднем составила, соответственно, 56,43 и 54,81% (на выборах представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных районов, соответственно, 50,46 и 51,65%).

В 2004 г. в муниципальных выборах в Азербайджане приняли участие, по официальным данным, около 46% зарегистрированных избирателей. В Беларуси в голосовании на местных выборах 2003 года приняли участие около 73 % избирателей, включенных в списки избирателей.

Во всех странах региона законодательно определены разнообразные формы прямой демократии. Однако эти формы используются с разной степенью активности и последовательности.

В России законодательством установлены такие формы, как местный референдум; голосование по отзыву выборных лиц местного самоуправления; голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципальных единиц; сходы граждан; правотворческая инициатива; публичные слушания; собрания и конференции граждан; опрос граждан. В 2004-2005гг. в 22 субъектах Российской Федерации было проведено около 400 местных референдумов в основном по вопросам определения структуры органов местного самоуправления.

В Беларуси Конституцией и Избирательным кодексом предусмотрены местные референдумы и отзыв депутатов местных советов депутатов. Однако местные референдумы еще не проводились, крайне редко использовалась процедура отзыва депутатов. В то же время достаточно широкое распространение получили местные собрания, которые проводятся в соответствии с Законом 2000 г.

В Украине на законодательном уровне закреплены выборы, референдумы, общие собрания граждан по месту проживания, местные инициативы, общественные слушания, отзывы депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления. Наиболее широко применяются общие собрания граждан по месту проживания, местные инициативы и общественные слушания (в том числе по вопросам бюджета). Референдум используется редко.

Законодательство государств Средней Азии предусматривает проведение выборов и референдумов. Но в основном проводятся только общенациональные референдумы.

В Армении Конституцией установлены две основные формы прямой демократии: выборы и референдумы. Однако практика проведения референдумов отсутствует.

В ряде стран региона предусмотрены формы демократического представительства (участия) населения для уровня ниже муниципального. 

В России на субмуниципальном уровне (часть многоквартирного жилого дома, жилой дом, группа жилых домов, жилой микрорайон, сельский населенный пункт, не являющийся муниципальным образованием) действует территориальное общественное самоуправление, которое осуществляется посредством проведения собраний и конференций граждан, а также путем создания органов территориального общественного самоуправления. На уровне территориального общественного самоуправления принимаются меры по содержанию жилых домов, благоустройству дворовых территорий, решению других вопросов местной жизни.

В Азербайджане в 2001 г. был принят Закон «Об утверждении Примерного положения о квартальных комитетах муниципалитетов», на основе которого были сформированы квартальные комитеты муниципалитетов для оказания помощи муниципалитетам на низовом уровне местного самоуправления – в кварталах либо в отдельных домах. Квартальный комитет избирается на собрании местных жителей в составе 5 – 11 человек.

В Беларуси территориальное общественное самоуправление действует не только на уровне микрорайонов, жилищных комплексов, кварталов, улиц, дворов, но и поселков. Всего в Беларуси функционирует 43 758 органов территориального общественного самоуправления.

В Узбекистане насчитывается более 10 000 местных общин (махаля). Члены этих общин связаны единством места проживания, традиций и обычаев, формами общения, правовых, хозяйственных и семейных отношений. С давних пор здесь утверждались и регулировались правила и принципы общежития, создавались системы идеологических и мировоззренческих взглядов, формировались нравственные устои, традиции и общественное мнение.

В Украине по инициативе местных жителей могут создаваться домовые, уличные, квартальные комитеты и иные органы самоорганизации населения, согласие на создание которых дает соответствующий местный совет. Органы самоорганизации населения создаются неравномерно. Так, в Фастове (население 50 тыс. жителей) создано 200 органов самоорганизации населения, а в Киеве (население 2,66 млн. жителей) создано всего 80 таких органов.

Граждане, как правило, получают информацию о деятельности местных органов через традиционные каналы - СМИ, личные обращения и т.д.

В ряде государств (России, Украине) многие муниципальные образования имеют собственные сайты в Интернете. Однако размещенные на них материалы посвящены, главным образом, официальной информации о деятельности органов местного самоуправления. Данные об участии населения в делах местного значения публикуются несистематично, с большими перерывами.

Отношения между центральными и местными органами

Во всех государствах региона существует система государственного контроля за местным управлением и местным самоуправлением, который осуществляют органы исполнительной власти, органы прокуратуры, суды. В одних странах контролирующие органы взаимодействуют между собой, в других – действуют разрозненно.

В России Президент России имеет право рассматривать обращения граждан на действия (бездействие) должностных лиц муниципальных образований и муниципальных служащих либо направлять их на рассмотрение в Правительство России. Правительство может рассмотреть их по существу либо направить в другие органы исполнительной власти. Федеральные министерства, федеральные службы или федеральные агентства могут рассмотреть обращение по существу и принять меры по содействию гражданам в восстановлении нарушенных прав.

В Азербайджане надзор за органами местного самоуправления осуществляет Министерство юстиции. На него возложены функции по обеспечению соответствия актов местного самоуправления действующему законодательству, контролю за целевым расходованием средств, соблюдением прав граждан. Ежегодно Министерство юстиции представляет доклад по этим вопросам Парламенту республики. В 2005 г. по результатам административного надзора было отменено 240 актов и внесены поправки в 70 актов муниципалитетов. 

В Российской Федерации Министерство юстиции такими функциями не обладает. Надзор за законностью в деятельности местного самоуправления в Российской Федерации осуществляют органы прокуратуры.

В Украине контроль за местным самоуправлением осуществляют комитеты Верховной Рады, местные государственные администрации. Финансовый контроль осуществляется Счетной палатой, Министерством финансов, Государственной контрольно-ревизионной службой, Фондом государственного имущества и др.

Финансовый контроль, как правило, осуществляют министерства финансов (Армения, Беларусь, Россия, Украина); министерства по налогам и сборам (Беларусь, Россия). Ведомственный контроль проводят подразделения министерств и иных центральных органов исполнительной власти. 

Органы прокуратуры во всех указанных выше государствах осуществляют контроль за точным и единообразным исполнением требований законодательства.

Кроме того, существуют формы контроля за местным самоуправлением со стороны населения. Так, в России уставы муниципальных образований могут предусматривать отзыв выборных должностных лиц местного самоуправления.

В Армении, России и Украине отменить решение органа местного самоуправления возможно только в двух случаях: по решению суда или органа, принявшего правовой акт.

В других государствах региона правовые акты органов местного управления могут быть отменены или приостановлены главой государства (Беларусь), высшим законодательным органом (Беларусь – Советом Республики; Узбекистан - Олий Мажлисом Республики); вышестоящим органом власти (в государствах Центральной Азии).

Полномочия органов местного самоуправления досрочно могут быть прекращены по решению самого органа (самороспуск) или решению суда (Армения, Россия) либо по решению законодательного органа (Казахстан, Кыргыстан). 

В Азербайджане роспуск органов местного самоуправления законодательством не предусмотрен.

В государствах Центральной Азии, Российской Федерации и Армении назначаемые служащие местных органов управления освобождаются от должности теми, кто их назначил на должности. Основанием увольнения муниципального служащего в России и Армении являются: решение суда о запрете лицу занимать муниципальную должность, окончание контракта, достижение муниципальным служащим определенного возраста и др.

В большинстве государств Центральной Азии существуют системы отраслевых центральных исполнительных органов, которые обеспечивают проведение единой государственной политики в порученной им сфере деятельности. Они взаимодействуют с органами местного управления по вопросам исполнения возложенных на них полномочий, принимают в рамках своей компетенции нормативные правовые акты, дают указания и рекомендации по надлежащему осуществлению полномочий на местах. Министерства могут осуществлять в отношении местных органов координационно-контрольные функции (за исключением местных органов внутренних дел, которые имеют двойную подчиненность). 

В Армении, Беларуси, России и Украине влияние отраслевых органов исполнительной власти (центральных и региональных) на деятельность органов местного управления и самоуправления проявляется при осуществлении контроля за качеством выполнения переданных (делегированных) им отдельных государственных функций или полномочий. В случае выявления нарушений уполномоченные государственные органы вправе давать обязательные для исполнения письменные предписания по устранению таких нарушений. В России указанные предписания могут быть обжалованы в судебном порядке.

Во всех государствах региона органы местного самоуправления могут оспорить в суде действия или решения государственных органов и их должностных лиц, если они нарушают их права. Право обращения в суд предоставлено также гражданам, если их право на местное самоуправление нарушено государственными органами и их должностными лицами либо органами и должностными лицами местного самоуправления. В отдельных странах (Армения) конфликты между органами местного самоуправления и другими публично-правовыми (государственными органами, должностными лицами) и частно-правовыми (физические и юридические лица) субъектами решаются исключительно в судебном порядке, и только при устном или письменном соглашении могут решаться во внесудебном порядке. В ряде стран акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления также могут быть отменены только в судебном порядке (Армения, Казахстан, Россия). В соответствии с законодательством Украины решения органов местного самоуправления приостанавливаются в установленном законом порядке с одновременным обращением в суд. Споры по вопросам местного самоуправления в Украине должны рассматривать административные суды. Но пока образован только Высший Административный Суд, а функции местных административных судов до сих пор осуществляют суды общей юрисдикции. В некоторых странах (Россия, Украина) вопросы местного самоуправления входят в юрисдикцию хозяйственных судов, которые рассматривают в основном споры органов местного самоуправления с физическими и юридическими лицами.

Общенациональные объединения

В тех государствах, где местное самоуправление достаточно развито, существуют общенациональные институты, представляющие интересы местного самоуправления. В странах Центральной Азии такие институты пока только предполагают сформировать. 

В большинстве стран существуют объединения муниципальных образований. Так, в России действует Конгресс муниципальных образований, учрежденный 46 ассоциациями и союзами муниципальных образований; Союз российских городов, Союз малых городов России и др.; в Украине – Конгресс местных и региональных властей Украины. В Армении действует примерно 20 ассоциаций и союзов муниципальных образований. В Азербайджане в настоящее время формируются региональные ассоциации муниципалитетов на основе Закона от 3 мая 2005 года «О примерном уставе региональных ассоциаций муниципалитетов».

В некоторых странах действуют ассоциации и союзы различных видов муниципальных образований (например, сельских, поселковых, городских). 

В ряде государств созданы ассоциации соответствующих органов местного управления (Казахстан, Россия). 

Целями ассоциаций и союзов муниципальных образований являются: становление и развитие местного самоуправления как политического института и основы гражданского общества, создание условий для комплексного социально-экономического развития муниципальных образований, координация взаимодействия муниципальных образований и их объединений с органами государственной власти для защиты интересов местного самоуправления, развитие межмуниципального сотрудничества. 

Целями создания ассоциаций советников представительных органов местного самоуправления являются: повышение авторитета представительных органов местного самоуправления, развитие гражданской активности населения, участие в агитационной работе в период выборов, организация обсуждения законопроектов по вопросам местного государственного управления и местного самоуправления и др.

При подготовке законопроектов, затрагивающих интересы местного самоуправления, органы государственной власти запрашивают мнение ассоциаций и союзов муниципальных образований, ассоциаций представительных органов местного самоуправления, что позволяет более полно учесть интересы жителей муниципальных образований. 

Заключение

Несмотря на все различия в моделях местного самоуправления, существуют общие тенденции их развития. 

Первое. Конституции всех государств региона содержат специальные разделы либо отдельные нормы, посвященные местному самоуправлению и гарантиям обеспечения местного самоуправления. Основными законами провозглашается, что права граждан на местное самоуправление не могут быть ограничены. В большинстве из государств, за исключением Казахстана, на конституционном уровне устанавливаются отдельные наиболее значимые полномочия, закрепленные за местным уровнем власти. Это создает весомые гарантии сохранения и дальнейшего укрепления местного самоуправления.

Второе. Общее наследие объясняет наличие многих сходных черт в основных правовых понятиях, что облегчает гармонизацию законодательства государств региона. 

Третье. Заметно стремление выборных органов местного самоуправления к реальному самостоятельному решению на местах вопросов социальной сферы – образования, здравоохранения, жилищно-коммунального хозяйства, благоустройства, молодежной политики, социальной помощи незащищенным слоям общества и других. Однако, движение в этом направлении ограничивается давними традициями, сложной политической и экономической обстановкой во многих странах региона. Общий процесс децентрализации и управления и утверждения самоуправления затруднен хронической нехваткой ресурсов на выполнение функций местных органов власти. Не во всех странах преодолено недоверие населения к структурам местной власти. 

Четвертое. Существенное значение для развития местного самоуправления имеет совершенствование финансовых основ государства, которые во всех странах региона динамично развиваются. Речь идет об укреплении местных налогов, о развитии межбюджетных отношений, о становлении такого порядка, при котором ограничиваются субъективные факторы в определении доходов и расходов местных бюджетов. В некоторых государствах, например, в России, вводится система, при которой местные бюджеты строятся на основе объективных показателей, рассчитанных в зависимости от реального потенциала и действительных потребностей муниципальных образований. 

Пятое. Развитие и укрепление местного самоуправления в странах региона происходит как правило в рамках общей административной реформы, целью которой является четкое разграничение полномочий между всеми уровнями управления с учетом принципа субсидиарности. В силу сложного экономического положения некоторых стран, частной смены политических курсов эта тенденция не всегда является четкой.

Шестое. В странах региона заметно усиливается влияние общедемократических принципов и стандартов Совета Европы, СНГ и ЕВРАзЭС. Это позволяет предвидеть сохранение общей тенденции к сближению моделей местного самоуправления в Евразийском и других регионах мира.







� EMBED MSGraph.Chart.8 \s ���





� EMBED MSGraph.Chart.8 \s ���








� В основу деления субъектов Российской Федерации на типы положен уровень их социально-экономического развития, определяющий, соответственно, степень инвестиционной и инновационной привлекательности регионов России. Типы субъектов Федерации отличаются от перечисленных в Конституции РФ видов субъектов Российской Федерации: республики, края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа.


� Согласно cт. 131 Конституции, структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно.


� Например, в Германии до трети доходов муниципальных бюджетов обеспечивается за счет поступлений от предоставления платных услуг муниципальных учреждений.


� Так, в рекомендациях Форума руководителей муниципальных образований Сибири и Дальнего Востока (24-25 мая 2007 г., Новосибирск) отмечалось, что реформа местного самоуправления в России сталкивается со значительными сложностями и далеко не полностью оправдывает связанные с ней ожидания.


� Федеральный закон от 28 августа 1995 г. №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».


� Например, в Республике Башкортостан образовано более тысячи (!) муниципальных образований разного вида.


� Правда, для выравнивания этой дифференциации закон предлагает известные демпфирующие (смягчающие) механизмы, а именно возможность заключения специальных соглашений о передаче полномочий от поселенческих муниципальных образований - муниципальным районам и, наоборот, с предоставлением необходимых источников (субвенций) из бюджетов соответствующего уровня. Однако работоспособность такой модели управления может подтвердить только достаточно длительная практика ее применения.


� Единственной доступной авторам работой по этой проблеме является монография «Региональные особенности реализации муниципальной реформы в условиях переходного периода» (М. ИЭПП. 2007), подготовленная Консорциумом по вопросам прикладных экономических исследований.


� Озвучиваемые в разделе предложения основываются на результатах исследований, проведенных нами в Вологодской области, в Московской области, в Орловской области и в Тюменской области.


� Как на фактор существенного значения, следует указать на принятие нового Федерального закона «О малом и среднем предпринимательстве» (ФЗ №209 от 24 июля 2007 г.), который устанавливает полномочия органов местного самоуправления по осуществлению мер, обеспечивающих развитие и поддержку малого и среднего предпринимательства, причем в значительно более широком объеме, нежели это зафиксировано в 131-м ФЗ.


� По данным Счетной палаты, лишь 2% муниципальных образований финансово самодостаточны; такие же оценки дает Совет Федерации.


� Например, в Липецкой области местным бюджетам переданы значительные доли различных налогов, подлежащих зачислению в консолидированный бюджет субъекта Федерации, в результате чего совокупная дотационность местных бюджетов региона за 10 месяцев 2007 г. составила всего 4%. Напротив, в Рязанской области местным бюджетам переданы лишь единые 10%-ные доли налога на доходы физических лиц. В результате, совокупная дотационность местных бюджетов региона за 10 месяцев 2007 г. составила 15%.


� Отрицательные трансферты – это обязательные отчисления, которые наиболее финансово обеспеченные муниципальные образования делают в вышестоящий бюджет при превышении определенного порога бюджетной обеспеченности. На данный момент признаки («планка») такой  высокой бюджетной обеспеченности и доля отчислений в вышестоящие бюджеты жестко закреплены федеральным законодателем, хотя на деле конкретные, наиболее целесообразные условия этой бюджетной практики в субъектах Федерации различны. 


� Итоговый профицит местных бюджетов в 2006 г. составил 10,2 млрд. рублей, в т.ч. по муниципальным районам – 7,7 млрд. рублей, по городским округам - 0,3 млрд. рублей, по поселениям – 2,2 млрд. рублей.


� Причин здесь может быть несколько. Например, отсутствие или нехватка «мощностей» специализированных муниципальных предприятий и организаций; отсутствие у каждого поселенческого муниципалитета в отдельности средств финансирования, достаточных для размещения «собственного» заказа на проведение необходимых работ; неумение новых муниципальных властей работать на конкурсной основе, обязательной при размещении бюджетных заказов.


� Речь идет о предприятиях, которые занимаются торговлей, бытовым обслуживанием, общественным питанием и многими другими услугами. Такие объекты, согласно закону, необходимо либо перепрофилировать, либо приватизировать. Закономерен вопрос: будет ли новый собственник заниматься тем же направлением деятельности или полностью перепрофилирует предприятие? Нетрудно предположить, что подобные новации негативно скажутся на обеспечении населения жизненно важными видами услуг.


� Делегирование государственных полномочий на муниципальный уровень управления в различных формах практикуется в большинстве стран мира.


� По данным специализированного Комитета Государственной Думы Федерального собрания РФ за 2006 г., в социальной сфере государственные полномочия передали на муниципальный уровень 55 субъектов Федерации, в т.ч. ЗАГСы, нотариаты, архивы - 49 субъектов Федерации; лицензирование алкогольной продукции - 22 субъекта Федерации; административные комиссии 33 субъекта Федерации; здравоохранение – 17 субъектов Федерации; регулирование тарифов на тепло, газ, городской транспорт - всего 6 субъектов Федерации; управление лесным и земельным фондом, ведение градостроительных и земельных кадастров, и т.д. - 16 субъектов Федерации; управление жилищным фондом и охрана труда – 16; в сфере образования 13 субъектов Федерации (см. Федеральное Собрание Российской Федерации. Комитет ГД по вопросам местного самоуправления. Аналитический Вестник, 2006, №1. С. 54).


� Они связаны с мерами социальной помощи и поддержки отдельных категорий граждан, с созданием условий для осуществления деятельности по реализации прав местных национально-культурных автономий, с оказанием содействия национально-культурному развитию народов России, с нотариатом, опекой и попечительством и др.


� Этот процесс уже наметился. Так, анализ структуры расходов местных бюджетов показывает, что местные власти часто занимаются не столько реализацией собственных, сколько переданных им полномочий. По итогам 2006 г. расходы на выполнение переданных государственных полномочий среди муниципальных образований составили 29%, в т.ч. для муниципальных районов – более 40%.


� Как уже отмечалось, попытка одномоментно имплантировать в бюджетную систему страны сотни и даже тысячи практически 100%-но дотационных местных бюджетов, прежде всего, поселенческого уровня, серьезного позитивного эффекта не дала. Предвидя такой поворот и стремясь избежать распыления бюджетных ресурсов муниципального управления, ряд регионов предприняли попытку сформировать систему местного самоуправления за счет сети только городских округов (Сахалинская область, Свердловска область).


� Гарантированные или закрепленные налоговые доходы - местные налоги, закрепленные за данным уровнем бюджета, плюс гарантированные законом доли иных налогов.


� В окончательном виде эти критерии, с учетом местных условий, должны устанавливаться законом субъекта РФ.


� У этого предложения много противников, полагающих, что изъятие собственного бюджета противоречит законодательству, а также ключевым признакам организации местного самоуправления. Это, по их мнению, сведет к нулю преимущества муниципального управления по сравнению с ранее действовавшими назначаемыми местными администрациями.


� По подушевому принципу или в зависимости от уровня расчетной бюджетной обеспеченности.


� См.: Федеральный закон от 18.10.2007 №230-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий».


� См.: Федеральное Собрание Российской Федерации. Комитет ГД по вопросам местного самоуправления. Аналитический Вестник. 2006. №1. С. 64.


� Поспешность введения действующего переходного периода, не позволила сделать его достаточно продуктивным. Его целью была отсрочка полномасштабного осуществления реформы из-за ее неподготовленности, а не апробация вариантов преобразований с целью выбора лучших из них, в т.ч., применительно к условиям регионов различных типов.


� Цит. по: Гармиза В.В. Подготовка земской реформы 1864 года. М.: Изд-во МГУ. – 1957. С.28-29.


� Данная идея нашла свое отражение в Конституции Бельгии 1831 г., в которой наряду с законодательной, исполнительной и судебной признавалась четвертая власть – муниципальная.


� Чичерин Б.Н. О народном представительстве. М. 1866. С.755.


� Ключевский В.О. Сочинения. В 9-ти т. Т. 2. Курс русской истории. Ч.2 / Под ред. В.Л.Янина; М.: Мысль, 1988. С.344.


� Ключевский В.О. Указ.соч.. С.344-345.


� Принцип субсидиарности также требует не допущения конкуренции между территориями.


�См.:http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/collectivites-territoriales/definition/collectivite-locale-collectivite-territoriale-quelles-differences.html


� Понятие «актор» отличается от понятия «субъект» тем, что несет в себе целеполагающую составляющую. Актор – это активный, действующий субъект. Актор представляет собой институциональную единицу, активного участника социального процесса.


� Предположим ситуацию (которая встречается достаточно часто как в России, так и на Западе), что муниципальная программа работает лишь на какую-то определенную группу, ущемляя при этом интересы другой группы. Очевидно, что в таком случае нарушается важнейший принцип институционального дизайна – компромиссная сущность институтов, требующая достижения компромисса между большинством подпадающих под действие данного института субъектов (в случае местного самоуправления речь идет о населении, проживающем на соответствующей территории). В противном случае, когда часть населения лишена возможности участия в процессе выработки компромисса,  речь может идти о любом другом институте кроме института местного самоуправления. Так, постепенное и насильственное превалирование интересов одной группы над остальными неизбежно порождает лоббизм. При давлении центра на принимаемые на муниципальном уровне решения мы имеем дело с институтом государственным. Перечень можно продолжить.


� См.: J. Kooiman. «Findings, Speculations and Recommendations», dans J. Kooiman (dir) Modern Governance. London. Sage. 1993. Р. 258.


� Annuaire 2006 des collecrivités locales. Sous la direction de Marcou G., Wollmann H. P., CNRS Editions. P.9.


� Так, например, в 2005г. 85% населения Франции было охвачено различными формами межмуниципального самоуправления, которые рассматриваются в качестве эффективной формы решения многих территориальных проблем (прежде всего на муниципальном уровне) через объединение локальных ресурсов нескольких муниципальных образований. 


� В Приложении представлен сокращенный вариант главы Всемирного доклада «О децентрализации и демократии на местном уровне», опубликованном в октябре 2007 г. на английском, французском и испанском языках и распространенном в Организации Объединенных Наций и Всемирной организации «Объединенные города и местные власти», подготовленной авторским коллективом Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации.





[image: image3.emf]Структура доходов местных бюджетов

30,7%

11,3%

29,3%

28,7%

Налоговые доходы

Неналоговые доходы

Межбюджетные

трансферты (без ФК)

Фонд компенсации 

[image: image4.emf]66,2%

13,1%

12,4%

8,2%

Налог на доходы

физических лиц

Местные налоги

Налог на совокупный

доход

Другие налоги и сборы

_1259156253

_1259156265

