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Итоги муниципальной реформы и проблемы развития 
местного самоуправления в России
1. Некоторые итоги  реформы
        Для понимания современных проблем местного самоуправления целесообразно взглянуть  оценить основные результаты  муниципальной реформы, проведенной после принятия в 2003 году Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
         Конечно, за последние годы проделана большая работа.
     Проведена территориальная реформа местного самоуправления, в результате которой  количество муниципальных образований  в России увеличилось почти вдвое. 
     Существенно возросла финансовая  поддержка муниципальных образований со стороны государства, хотя    это произошло не за счет укрепления их собственной доходной базы, а по линии федеральных целевых программ и приоритетных национальных проектов. 
      В практику муниципального управления введены обязательные процедуры публичных слушаний и некоторые другие механизмы участия населения. 
      Введена система удаления глав муниципальных образований в отставку, внедряется система выборов местных депутатов по партийным спискам, а глав муниципальных образований - из числа депутатов, что практически лишает возможности населения влиять на формирование и деятельность органов местной власти.

      Создана новая  система союзов и ассоциаций муниципальных образований, включающая в себя советы муниципальных образований субъектов РФ и  Общероссийское объединение  муниципальных образований (Конгресс).

       Однако приходится констатировать, что ни одна из провозглашенных  трех главных целей муниципальной реформы   фактически не была достигнута.

       Первая цель – формирование стабильной и более совершенной  законодательной базы местного самоуправления, четкое разграничение полномочий между уровнями публичной власти.  Фактически за период после принятия 131-го закона в него было внесено огромное количество изменений и дополнений и этот процесс продолжается.     В частности, был  значительно, практически в полтора раза расширен перечень вопросов местного значения для всех типов муниципальных образований, причем без расширения их доходной базы.      Пожалуй, ни один другой федеральный закон не менялся так часто (около 400 изменений) и так бессистемно. 
     Существенные и плохо увязанные между собой изменения, затрагивающие интересы местного самоуправления, вносились также в Градостроительный, Земельный, Жилищный, Бюджетный, Налоговый и другие кодексы РФ. При этом расширились сферы пересечения полномочий органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, а также муниципальных районов и поселений. Сегодня по ряду сфер практически невозможно определить, кто, за что и в какой мере отвечает.

        Вторая цель – приведение экономической  и финансовой базы муниципальных образований в соответствие с объемами полномочий. Очевидно, что никакого соответствия на деле нет. Что особо важно, неуклонно сокращается доля доходов местных бюджетов, собираемых на своих территориях, и возрастает доля целевых субсидий. Не решены вопросы муниципальной собственности на земли населенных пунктов.
      Третья цель – активизация населения и структур гражданского общества на местном уровне, приближение муниципальной власти к населению. Территориальная реформа породила множество  мелких муниципальных образований, неспособных решать закрепленные за ними вопросы местного значения, поскольку государство не смогло (а скорее не сочло необходимым) обеспечить их соответствующими финансовыми средствами. В настоящее время активно идет весьма болезненный обратный процесс укрупнения муниципальных образований.

      Во многих субъектах РФ их взаимоотношения с органами местного самоуправления, а также взаимоотношения между органами местного самоуправления муниципальных районов и поселений  строятся на принципе начальника и подчиненного.  Большинство глав муниципальных образований и глав администраций (сити-менеджеров) фактически являются назначенцами руководителей субъектов РФ. Огромное количество поступающих сверху команд, контролирующих инстанций,  проверок,  затребования справок и  отчетности подавляет всякие инициативы снизу. Присущая природе местного самоуправления зависимость муниципальных органов от избирателей все более замещается зависимостью  от государственных структур.

     Кампания по  замене всенародно избранных глав муниципальных образований  на схему с сити-менеджерами (сама по себе эта схема может быть вполне работоспособной) проводится с помощью мер жесткого административного давления со стороны органов государственной власти.  В совокупности с выборами  депутатов по партийным спискам, особенно неуместными в сельских поселениях, это (как уже отмечалось) фактически лишает возможности контроля и влияния жителей на своих избранников. Рост гражданской активности периода 1990-х годов все более сменяется разочарованием и отчуждением от местной власти. 
      В средствах массовой информации развернута целенаправленная кампания по дискредитации органов местного самоуправления, представления их как некомпетентного и наиболее коррумпированного уровня власти. Как отмечает В. Выжутович (Российская газета, 06.05.2011), по данным статистики «в среднем раз в три дня какого-нибудь градоначальника либо снимают, либо возбуждают против него уголовное дело. Сообщения о том, что мэр такого-то города отстранен от должности, а то и пошел под суд, народ воспринимает с мстительным удовлетворением».

      Новая система союзов и ассоциаций муниципальных образований также оказалась встроенной в вертикаль государственной власти и не выполняет своей главной функции защиты интересов местного самоуправления. Нынешний Конгресс муниципальных образований по своей активности и влиянию на ситуацию и близко не подходит к Союзу российских городов и Конгрессу муниципальных образований периода 1990-х годов.

      Можно заключить, что  реальные результаты муниципальной реформы оказались весьма отличными от провозглашенных целей. Общая ситуация в местном самоуправлении остается крайне сложной, а  на многих территориях, особенно в малых городах и в сельской местности критической, в первую очередь в сферах финансов и кадрового обеспечения.  Органы местного самоуправления все более встраиваются в вертикаль государственной власти, все меньше остается у них возможностей для собственных инициатив. Снизился уровень гражданской активности населения и его доверия к местной власти. 
      Местного самоуправления в истинном понимании этого слова в сегодняшней России нет, есть нижний уровень государственной власти. 
2. Глубинные причины неудач и оценка современной ситуации

      Основной причиной неудач муниципальной реформы является, по нашему мнению, отсутствие за последние годы внятной и системной политики государства по отношению к местному самоуправлению. Попытка сформировать такую политику была осуществлена при утверждении  указом первого Президента России от 15.10.1999 г. №1370 «Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации». Федеральным органам государственной власти, органам государственной власти субъектов РФ было рекомендовано применять Основные положения при решении практических задач в сфере местного самоуправления, а также при разработке нормативных правовых актов, касающихся осуществления местного самоуправления. Однако в 2000-е годы об этом важном документе забыли. Провозглашенная в нем роль местного самоуправления как основного связующего звена между государством и гражданским обществом за последние годы исчезла из поля внимания. Между тем, как отмечал тогда Б.Н. Ельцин, «почти все государственные решения, касающиеся интересов граждан, так или иначе проходят через местные органы. И они могут стать либо плотиной на пути этих решений, либо своего рода усилительной подстанцией».

     Следует отметить, что Российское государство всегда было высоко централизованным и местное самоуправление как автономный институт  плохо вписывалось в менталитет как правящих элит, воспитанных в командном стиле, так и широких слоев населения, воспринявших патерналистскую идеологию Интерес государства к реальному местному самоуправлению, основанному на самоорганизации  населения и максимально возможному ресурсному самообеспечению, проявлялся лишь в периоды кризисов в экономике и слабости государственной власти. Таким был  период НЭП, когда страна лежала в разрухе и государство было вынуждено дать известную свободу местной инициативе для спасения от голода. Как только удалось восстановить экономику и началась индустриализация страны, надобность в местном самоуправлении отпала и 50 лет у нас даже не было такого термина. Аналогичная ситуация возникла в начале 1990-х годов после распада СССР, когда мы имели развал экономики, слабый федеральный центр и сепаратизм регионов. Органы местного самоуправления тогда фактически спасли страну. Но и здесь после стабилизации  экономики и укрепления государственной власти произошел откат в отношениях к местному самоуправлению и  явно видна тенденция на его фактическое огосударствление, хотя официально никто этого не говорит.
     Исключением  являются предвыборные периоды, когда бывают нужны голоса избирателей. Тогда возникает всплеск интересов к проблемам местного самоуправления и раздаются  щедрые обещания по его укреплению и поддержке. 
       Так после долгого затишья в предвыборном 2007 году был созван представительный съезд муниципальных образований, на котором с программной речью выступил  Президент России В.В. Путин. Было сказано много правильных слов о важности и нужности местного самоуправления, о необходимости укрепления его финансовой базы и др. Но выборы прошли и все затихло, а изменения были в основном в худшую сторону. 

        Такой всплеск происходит и сегодня. В Бюджетном послании Президента России за 2011 год   поставлен вопрос о децентрализации полномочий в государстве в пользу регионов и муниципалитетов, в т.ч.  в налоговой сфере и сфере межбюджетных отношений. Предложено рассмотреть вопрос об отмене федеральных льгот по налогу на имущество организаций и по земельному налогу, что рассматривается как способ повышения налоговой автономии региональных и местных властей. Отмечено, что необходимо повысить значимость выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований по сравнению с субсидированием. Сказано, что в последующем  целесообразно увеличить нормативы долей налогов, направляемых на формирование местных бюджетов, а также повысить требования к порядку определения объемов дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований и пропорции соотношения дотаций и субсидий, предоставляемых местным бюджетам из региональных бюджетов. До 1 декабря 2011 г. должны быть подготовлены соответствующие предложения. Работает комиссия Козака-Хлопонина.

       Параллельно с этим группа под руководством экс-президента Чувашии Николая Федерова готовит предвыборную программу Народного фронта, созданного под эгидой партии «Единая Россия». И здесь по сообщениям в СМИ имеется ряд интересных предложений по поддержке местного самоуправления. Целый ряд предложений высказывает  Министр регионального развития РФ В. Басаргин. В частности, он предлагает не инициировать продвижение института сити-менеджеров в муниципалитетах и предоставить право решения этого вопроса самим жителям.  
    В связи с этим представляют интерес оценки современной ситуации в местном самоуправлении, данные в последние месяцы различными организациями..

    Так Всероссийский совет местного самоуправления (ВСМС) в своем докладе о развитии местного самоуправления в России отмечает,  что важнейшие проблемы, препятствующие развитию местной экономики и жилищно-коммунального хозяйства, качества общественных услуг, оказываемых  органами местного самоуправления, развитии демократии и гласности, преодолении. коррупции, монополизма, влияния криминала на органы местного самоуправления остаются нерешенными.
Несмотря на постоянно дискутируемый вопрос о необходимости передачи муниципальным образованиям дополнительных источников собственных доходов, прежде всего, налоговых, в последние годы база таких доходов неуклонно сокращалась, а вместо нее «усиливалась» финансовая помощь сверху. Следствия этого: распространение на местном уровне настроений иждивенчества и «лояльности», при отсутствии креатива и стремлений к модернизации.

ВСМС предлагает закрепление за местными бюджетами дополнительных отчислений от налоговых доходов, на развитие налогооблагаемой базы которых могут влиять органы местного самоуправления (от налога на доходы физических лиц, налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, налога на прибыль организаций, транспортного налога и ряда других источников доходов), а также совершенствовать механизм взимания земельного налога и налога на имущество физических лиц в целях расширения доходной базы местных бюджетов.
Необходимым условием реализации выдвинутых задач ВСМС считает изменение существующих позиций руководителей Министерства финансов РФ, проводящих на протяжении многих лет политику финансового «обескровливания» муниципалитетов, а при необходимости и укрепления кадрового состава Министерства компетентными и адекватными современным социально-экономическим и политическим запросам страны профессионалами. 

В докладе ВСМС отмечается также, что серьезной проблемой является низкая  самоуправленческая активность граждан. Недоверие населения к местным властям зачастую является  результатом позиции отдельных руководителей субъектов Федерации, стремящихся обеспечить тотальный контроль за деятельностью органов местного самоуправления. Порожденные этим конфликтные ситуации сопровождаются, как правило, дискредитационными кампаниями в региональных СМИ, что серьезно подрывает веру граждан в авторитет и легитимность властей всех уровней.

Более резкая критика ситуации содержится в  докладе Института современного развития (ИНСОР) «Обретение будущего. Стратегия 2020». Отмечено, что сегодняшнее состояние местного самоуправления стало результатом не столько осознанной политики, сколько продуктом ее дефицита и чрезвычайной изменчивости. Ни один российский закон не менялся в 2000-е годы так часто и противоречиво, как Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления». Причем менялся обособленно от бюджетной, налоговой, градостроительной и земельной политики, зачастую вступая с ними в явный диссонанс. Налицо явный дефицит механизмов «обратной связи» местных сообществ с федеральным центром, недостаток внимания к муниципальным проблемам и недоучет их позиций при принятии решений.

Все чаще властная вертикаль идет на отмену прямых выборов мэров - в первую очередь, крупных городов. 

Установка на развитие местного самоуправления так и не была реализована в действиях бюрократической машины, подминающей местное самоуправление под себя. Местные власти все более превращаются в исполнительский инструмент регионального, а региональные - федерального звеньев управления, работают скорее по поручениям «сверху», нежели по системным вызовам и запросам населения. 
Авторами доклада предлагается разработка и утверждение новой Концепции развития местного самоуправления в Российской Федерации, определяющей основные принципы его функционирования и векторы совершенствования. 
Еще более резкие оценки содержатся в заявлении участников Международной конференции Европейского клуба экспертов местного самоуправления  (Калужская обл. 30.06-01.07.11). Отмечены  следующие  проблемы системного характера:

1. Непоследовательность федеральной власти в отношении к институту местного самоуправления, непонимание его конституционной роли и места в поступательном развитии государства и общества, в социально-экономическом развитии страны.

2. Стойкое и, по своей сути, антиконституционное сопротивление региональных элит формированию реального, политически самостоятельного местного самоуправления, облеченного властными полномочиями и наделенного соответствующими финансовыми ресурсами. 
3. Массированное внедрение  на муниципальных выборах избирательных систем, не соответствующих природе местной демократии, ведущих к искажению волеизъявления избирателей.

4. Искусственно сформированное федеральной властью несоответствие местных бюджетов расходным обязательствам, необходимым для исполнения его полномочий. Сознательное повышение дотационности муниципальных образований ведет к росту иждивенческих настроений органов местного самоуправления, их бюрократизации, и как результат формированию административных барьеров, блокирующих экономическую (предпринимательскую) инициативу населения.

5. Централизация бюджетообразующих налогов на федеральном и региональном уровнях бюджетной системы, неуклонный рост доли целевых трансфертов при выделении финансовой помощи из бюджетов других уровней.

6. Не отражающее мнения населения, по своей сути принудительное, укрупнение муниципальных образований, приобретающее  массовый характер в ряде субъектов  РФ. Результатом этого   станет повсеместное обезлюживание российских территорий, вывод из пользования миллионов гектаров земель сельскохозяйственного назначения, лесных и водных угодий и их социально-экономическая деградация. 
7. Повсеместное насильственное внедрение схемы управления с нанимаемым по контракту главой администрации («сити-менеджером»), что влечет за собой деградацию местных политических элит, системы управления и рост коррупции.

8. Принижение, выхолащивание, а в конечном счете  -  отсутствие у органов государственной власти и органов местного самоуправления, у представителей СМИ и у населения общего понимания роли местного самоуправления в экономическом и социальном развитии государства и общества.

Участники конференции, как и ИНСОР, считают необходимым разработку экспертным сообществом, либо при его активном и непосредственном участии и принятие действующей властью  обновленной «Концепции развития местного самоуправления в Российской Федерации на современном этапе». Целью разработки Концепции должно стать четкое формулирование государством места и роли местного самоуправления в развитии российского государства и общества на этапе модернизации страны, закрепление ключевой роли самоуправления в развитии человеческого капитала как главной цели модернизации страны, а также определение основных направлений деятельности органов государственной власти, органов местного самоуправления и граждан по развитию местного самоуправления на ближайшую и среднесрочную перспективу. Президенту России предлагается принять решение о разработке и утверждении  такой Концепции, создать для  разработки проекта Концепции  рабочую группу с широким участием муниципального и экспертного сообщества, представителей гражданского общества, науки и профильных ведомств, организовать ее широкое экспертное и общественное обсуждение. К числу ключевых направлений, подлежащих отражению в Концепции, предложено в частности отнести следующие:

      - передача органам местного самоуправления (по их желанию) права администрирования местных налогов и предоставление права создания муниципальной налоговой службы в качестве самостоятельного органа местного самоуправления; 

      - установление соответствия доходной части местных бюджетов их расходным обязательствам, 
      - введение уплаты налогов юридическими лицами по месту нахождения предприятий и организаций, а налога на доходы физических лиц – по месту жительства гражданина;

       - отмена льгот по уплате земельного налога (в последующем - налога на недвижимость) юридическими лицами, а также введение налогообложения земельных участков, принадлежащих государству;

       - запрет на проведение муниципальных выборов по пропорциональной системе в малых и средних муниципальных образованиях (к примеру, с численностью жителей менее 200 тыс.); 

       - введение уголовной ответственности должностных лиц органов государственной власти и органов местного самоуправления за использование административного ресурса при проведении муниципальных выборов и референдумов;

       - запрет органам государственной власти на участие в любых процедурах, связанных с формированием органов  и назначением должностных лиц местного самоуправления;

       - отмена норм федеральных законов, допускающих внесудебное отстранение или удаление избранных глав муниципальных образований от должности;

        - закрепление механизма консультирования и участия муниципального сообщества в принятии важнейших государственных решений, касающихся местного самоуправления; как того требует Европейская Хартия МСУ - недопущение принятия законодательных актов, влияющих на местное самоуправление, без учета его мнения.
          Можно отметить, что при различиях в остроте    оценок, все отмечают  одни и те же проблемы: финансы, утрата влияния населения на формирование и деятельность органов местного самоуправления,  встраивание их в вертикаль государственной власти.

3. Позиция и предложения АСДГ
         Ассоциация сибирских и дальневосточных городов в течение многих лет проводит мониторинг ситуации в местном самоуправлении и настойчиво предлагает органам государственной власти широкий спектр мероприятий по исправлению ситуации. АСДГ первой еще более года назад поставила вопрос  о необходимости разработки и принятия новой Концепции развития местного самоуправления в России.  Общее собрание АСДГ, состоявшееся в Иркутске в июне с.г., также высказало резко критическую оценку современной ситуации в местном самоуправлении. Были приняты специальное решение «О современной ситуации в местном самоуправлении и направлениях его дальнейшего развития» и развернутый пакет предложений  по совершенствованию законодательства о местном самоуправлении.  К числу важнейших из этих предложений можно отнести:

 - четко определить в законе перечень вопросов местного значения и увязанных с ним перечень полномочий органов местного самоуправления, от состава которых зависит потребность муниципальных образований в финансовых и других ресурсах;
          - включить в перечень вопросов местного значения принятие и организацию выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципальных образований;
 - предусмотреть  возможность участия органов местного самоуправления городских округов, особенно крупных, в осуществлении государственной промышленной политики, в решении вопросов научно-технического и инновационного развития на своих территориях (в качестве госполномочия);
 - предусмотреть участие органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов     в решении вопросов занятости и трудовых отношений (в качестве госполномочия);
 - восстановить право органов местного самоуправления городских округов на участие в осуществлении экологического контроля (в качестве госполномочия);
 - предусмотреть  право органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов на создание органов муниципальной статистики;
          - перевести в число местных налогов налоги, взимаемые по специальным налоговым режимам, применяемые для предприятий малого и среднего бизнеса и индивидуальных предпринимателей, ориентированных в основном на местные рынки; 

        - рассмотреть вопрос о делегировании  органам местного самоуправления государственных полномочий по администрированию земельного налога и налога на имущество физических лиц, а в перспективе - единого налога на недвижимость;
         - ускорить решение вопроса о разграничении между  уровнями публичной власти земельных участков, государственная собственность на которые до настоящего времени не разграничена. В рамках такого разграничения  отнести к  собственности поселений и городских округов  все земельные участки в границах населенных пунктов, свободные от прав третьих лиц; 

- восстановить право органов местного самоуправления городов – административных центров субъектов РФ на распоряжение городскими землями при обязательном учете и соблюдении интересов органов государственной власти субъектов РФ по предоставлению необходимых для их деятельности земельных участков; 
- отменить действующие нормативные акты об освобождении от уплаты земельного налога, поступающего в местные бюджеты, крупных объектов федерального значения (обороны, железнодорожного транспорта, энергетики и др.) с компенсацией потерь владельцам этих объектов из федерального бюджета.

          Эти документы АСДГ разосланы в заинтересованные федеральные органы, субъектам РФ, союзам и ассоциациям муниципальных образований. Уже получено письмо от 05.09.2011 г. от Председателя Комитета ГД по вопросам местного самоуправления (он же председатель ВСМС) В.С. Тимченко, в котором с удовлетворением отмечено  единство позиций Комитета и членов АСДГ по подавляющему большинству актуальных вопросов развития законодательства о местном самоуправлении в РФ и выражается надежда на дальнейшее плодотворное сотрудничество. 
4. Что дальше. Местное самоуправление в эпоху модернизации

         Вопросы дальнейшего развития местного самоуправления в России  невозможно рассматривать в отрыве от общих тенденций развития страны, в первую очередь, в плане перехода к ее системной  модернизации. Какую роль может и должно сыграть на этом этапе местное самоуправление? Может ли оно стать эффективным участником процесса модернизации, важным ресурсом инновационного развития государства и общества, либо окажется на обочине  процесса. 

    Огромные масштабы и сложность  задач модернизации существенно меняют приоритеты государственной политики. Если посмотреть на последние выступления высших руководителей страны по вопросам модернизации, то на первый план  выдвигаются вопросы совершенствования государственной власти, взаимодействия власти и бизнеса, федерального центра и субъектов РФ,  взаимодействия со  структурами гражданского общества. Местное самоуправление на этом фоне оказалось на втором плане и упоминается в лучшем случае как исполнитель отдельных задач государства, например, в сфере ЖКХ.
        По нашим представлениям[image: image1]    активная и достаточно самостоятельная роль местного самоуправления в процессе модернизации страны могла бы состоять в следующем. 

    1) Развитие и наращивание человеческого потенциала (человеческого капитала) населения, в первую очередь в сферах дошкольного и общего образования, охраны здоровья и пропаганды здорового образа жизни, поддержки культуры, развития массовой физической культуры и спорта, работы с молодежью, противодействия негативным явлениям в молодежной среде. Как известно, развитие человеческого капитала провозглашено в качестве главной и конечной цели модернизации.
     2) Активизация деятельности всех местных структур гражданского общества. Конкретные люди живут на конкретных территориях своих муниципальных образований.
     3) Перевод жилищно-коммунального комплекса на  ресурсосберегающие технологии и эффективные модели управления и самоуправления жилищным фондом.

    4) Формирование современной инженерной, транспортной и социальной инфраструктуры населенных пунктов, создание благоприятной среды обитания. Инфраструктурное обеспечение   массового жилищного строительства.
     5) Всесторонняя  поддержка развития малого и среднего бизнеса, особенно инновационного.
     Практически в этих вопросах у местного самоуправления нет реальных конкурентов.
      Однако все это будет возможно лишь в том случае, если политика государства, включая федеральные органы и органы государственной власти субъектов РФ, будет нацелена на активизацию потенциала, воли и энергии самих местных сообществ и представляющих их интересы органов местного самоуправления. Такой государственной политики пока нет, ее надо вырабатывать и научно обосновывать. 
         К сожалению, как уже отмечалось, Общероссийский конгресс муниципальных образований, который по своему статусу должен быть главным защитником интересов местного самоуправления, успешно встроился в вертикаль государственной  власти и в этих вопросах  пассивен и безынициативен.         
         А противники у реального местного самоуправления мощные: 
         Это основная часть губернаторского корпуса, желающего назначать и снимать руководителей муниципалитетов, командовать ими.
         Это значительная часть федеральных чиновников, воспитанных в традициях вертикали власти и не понимающих иной системы взаимоотношений.

        Это подавляющее большинство руководителей муниципальных районов, желающих командовать поселениями.

        Мы верим в то, что понимание ключевой роли местного самоуправления в развитии страны будет объективно пробивать себе дорогу, и будем продолжать свою работу.
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