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Уважаемые коллеги!

О местном самоуправлении, о его значении для государства и общества  за последние годы сказано немало правильных слов. Местное самоуправление это и уровень власти, по работе которого люди судят о власти в целом, и кадровый резерв государства, и управленческая школа, и многое другое. Главное, что оно обеспечивает ключевые жизненные потребности человека, оказывая решающее влияние на качество жизни. 
Президент Российской Федерации Д.А.Медведев, Председатель Правительства Российской Федерации В.В.Путин неоднократно высказывались о  необходимости дальнейшего совершенствования законодательства о местном самоуправлении, его политической, экономической, инфраструктурной составляющих, давали поручения по разработке и реализации концептуальных подходов к решению многих проблем в сфере развития территорий и муниципального хозяйства. 
Вместе с тем практика свидетельствует, что важнейшие проблемы, препятствующие развитию местной экономики и жилищно-коммунального хозяйства, повышению качества общественных услуг, оказываемых населению органами местного самоуправления, развитию демократии и гласности, преодолению коррупции, монополизма, влиянию криминала на органы местного самоуправления остаются нерешенными.
Какова же текущая ситуация в сфере местного самоуправления?
Результатом реализации в России первого этапа реформы местного самоуправления стало создание работающей системы институтов местной власти, являющейся важной частью политической системы страны. Но необходимо отметить, что в рассматриваемой сфере существует ряд нерешенных проблем.

Проблема первая – неудовлетворительное финансово-экономическое положение муниципалитетов. 
Финансовая необеспеченность местных бюджетов является общим местом. В подавляющем большинстве муниципалитетов в условиях кризиса и изъятия средств на региональный уровень существенно сокращаются доходы. Так,  по данным Счетной палаты Российской Федерации, доходы муниципалитетов в расчете на душу населения в 2008 г. – 17 тыс.руб., в 2009 г. – 16,8 тыс.рублей. Если учитывать инфляцию, а также износ муниципального имущества и другие показатели, то эти цифры будут выглядеть еще более тревожно. 

Несмотря на постоянно поднимаемый 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. Причем «усиливалась» весьма относительно, потому что межбюджетные трансферты во многих регионах в 2009-2010 гг. также сокращались, что поставило многие муниципальные образования, прежде всего, поселения, на грань и даже за грань выживания.

Следствиями прогрессирующей зависимости муниципалитетов от межбюджетных трансфертов стало сворачивание многих программ развития, в том числе инфраструктурных проектов, распространение на местном уровне настроений иждивенчества и «лояльности», при отсутствии инициативы и стремлений к модернизации.

В связи с задержкой передачи на муниципальный уровень отчислений от налогов, взимаемых с малого и среднего бизнеса, у органов местного самоуправления не формируются стимулы для поддержки предпринимательской деятельности, развития производства и сферы услуг.
Промедление с отказом от льгот на земельный налог для крупных хозяйствующих субъектов, отказ от развития базы налога на недвижимость физических лиц и перевода ее на рыночную оценку ведет не только к деградации муниципального, но и в целом к деградации национального хозяйства страны.
Вышеуказанные тенденции, по всей видимости, сохранятся и в ближайшее время. Причем уже в 2011-2012 году вероятно еще большее сокращение собственных доходов муниципалитетов и их «попадание» в полную финансовую зависимость от регионов.

С 2011 года отменены авансовые платежи по земельному налогу и по налогу на имущество физических лиц, а это доходы муниципальных образований. Потеря в авансовых платежах по 2011 году составит порядка 35 млрд. руб. Они поступят в бюджеты, но уже по факту 2012 года, а в 2011 году образуется существенная брешь.

В дальнейшем планируется введение налога на недвижимость, объединяющего налог на имущество физических лиц и земельный налог. Налог на недвижимость планируется сделать региональным, с перераспределением доходов в местные бюджеты. Таким образом, муниципалитеты лишаются значительной части собственных доходов и местных налогов. 

Неблагоприятная финансовая ситуация складывается в муниципальных образованиях – промышленных центрах. Наиболее серьезные кризисные тенденции наблюдались в муниципальных образованиях с монопрофильной структурой экономики (так называемые моногорода).

Проблема вторая – состояние коммунальной инфраструктуры. 
Качество жилищно-коммунального хозяйства является важнейшей составляющей качества жизни большинства граждан страны. В настоящий момент сфера ЖКХ является источником постоянного социального напряжения и социальных конфликтов, связанных с разными причинами, о которых все мы здесь знаем. В целом тенденции в отрасли пока далеки от позитивных. 
На 1 ноября 2010 года физический износ основных фондов инженерной инфраструктуры составляет от 60% и выше.. Только на приведение основных фондов отрасли в нормативное состояние требуется более 6 трлн. рублей.

С 2007 года наблюдается заметный рост тарифов за жилищно-коммунальные услуги. В структуре потребительских расходов доля на их оплату составила: в 2007 году – 8%, в 2008 году – 10,4%, в 2009 году – 10,8%, при этом стоимость услуг ЖКХ в разных субъектах Российской Федерации различается в 12 раз. 
Актуальной проблемой, сдерживающей модернизацию экономики Российской Федерации, является просроченная задолженность в сфере ЖКХ и ее рост. 

Недооснащенность приборами учета составляет сегодня 58%. Наряду с износом и связанным с ним потерями, отсутствие объективной информации о реальном потреблении ресурсов провоцирует злоупотребления с обеих сторон. Отсюда невозможность решения проблемы энергоэффективности, поскольку только конечный потребитель, который платит за коммунальные услуги, может заставить все передаточные звенья приступить к модернизации.

Определенный положительный эффект имело создание государственной корпорации  «Фонд содействия реформированию ЖКХ».  Фактически, в настоящее время проведение комплексного капитального ремонта многоквартирных жилых домов осуществляется в основном за счет средств федерального бюджета, выделяемых из Фонда ЖКХ, и средств консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации, а также за счет обязательных взносов на проведение капитального ремонта там, где они сохранились после вступления в силу Жилищного кодекса. 
За счет Фонда и региональных программ отремонтировано в общей сложности свыше 114 тысяч домов, где живут 15 млн. человек. Объем проводимых ремонтов достиг 1,5% жилищного фонда при нормативной потребности в 4-5% в год. Как правило, капитальный ремонт осуществляется, в минимально-необходимых объемах, в лучшем случае – с частичной модернизацией. В результате, только что отремонтированные дома не соответствуют современным требованиям.

Все это лишний раз доказывает, что проблема ЖКХ сегодня - макроэкономическая проблема, которую невозможно решить без мобилизации финансовых ресурсов бюджетов всех уровней, наряду с финансовыми ресурсами частных лиц.

С учетом этого, распоряжением Правительства Российской Федерации от 02.02.2010 № 102-р утверждена концепция федеральной целевой программы «Комплексная программа модернизации и реформирования жилищно-коммунального хозяйства на 2010-2020 годы». Однако сама федеральная целевая программа до сих пор не принята. 
Проблема третья, точнее – третья группа проблем, связана с институциональными изменениями в сфере местного самоуправления.
Во многих муниципальных образованиях внедряется система так называемых «сити-менеджеров», то есть модель, при которой глава муниципального образования является председателем представительного органа, а глава местной администрации назначается по контракту.

У этой модели есть недостатки, но есть и большое количество достоинств (это можно обсудить, если есть желание, в рамках последующей дискуссии).  
При этом наличие большого числа «плюсов» не означает, что система «сити-менеджеров» является идеальной. Напротив, она может оказаться крайне неэффективной в тех, прежде всего, регионах, где равносильны позиции нескольких политических партий и где губернатор не в полной мере консолидирует местные элиты. 
В целом необходимо отметить, что важно накопление и анализ практики внедрения и реализации данной модели в устройстве системы органов местного самоуправления с тем, чтобы в последующем объективно оценить эффективность модели для целей эффективного развития муниципальных образований и гармонизации их социального развития.
Принятый в 2009 году Закон по вопросу об усилении контроля со стороны представительных органов муниципальных образований за деятельностью глав муниципальных образований, в настоящее время достаточно широко применяется на практике. Главной целью было создание условий для расширения возможностей граждан и их представителей  по контролю за действиями муниципальных руководителей и применению к ним мер воздействия в случае неэффективности их деятельности или совершения ими противоправных действий. 
Как показал опыт применения Закона в 2009-2010 гг., он действительно способствовал снятию конфликтных ситуаций и созданию нормальных условий для деятельности органов местного самоуправления.

В то же время, Закон до настоящего времени так и не стал эффективным инструментом преодоления конфликтов региональной и местной власти. Как показали последние события в ряде городов России,  региональные администрации пытаются продолжать использовать прежние  способы для «снятия» мэров городов, избегая объективного судебного контроля за этими процедурами. 

Ситуация вызывает серьезную озабоченность муниципального сообщества. Как полагают представители муниципальных образований, политические процессы в регионах должны носить корректный, правомерный характер, учитывать не только интересы «сильных региональных игроков», но и насущные потребности и политический суверенитет населения муниципальных образований, что является необходимой основой социально-политической стабильности на местах.
Проблема четвертая – низкая социальная активность граждан.
Этот вывод подтверждается результатами социологических опросов. Они показали, что в целом отношение у граждан к идее принять участие в деятельности органов местного самоуправления является стабильно безразличным. Единственной аудиторией, в которой замечен небольшой позитивный отклик на эту возможность, являются предприниматели. Причин тому достаточно, и мы также имеем о них представление. 
Низкое качество самой местной власти объективно влияет на отношение к ней со стороны местных сообществ. Это хорошо видно, если проанализировать взаимоотношения органов местного самоуправления с предпринимателями. С одной стороны, предприниматели выражают заинтересованность в развитии местного самоуправления, поскольку от эффективности местной власти и ее способности принимать решения во многом зависит состояние их бизнеса; с другой стороны, власть не очень охотно взаимодействует с предпринимателями. 

Резюмируя вышесказанное, необходимо отметить, что в настоящее время остаются ещё проблемы, от решения которых во многом зависят темпы развития муниципальных образований, а значит и общегосударственная стратегия модернизации экономики, общества и государства.
Остановимся теперь на основных условиях, необходимых для развития местного самоуправления.
Условие первое – трансформация межбюджетных отношений, их переход от инструмента выравнивания к инструменту развития.
Необходима перестройка принципов межбюджетных отношений. В первую очередь они должны реализовать требование, заявленное Президентом Российской Федерации в Бюджетном послании 2010 года: «необходимо обеспечить расширение финансовой самостоятельности субъектов Российской Федерации и муниципалитетов, возможностей их влияния на укрепление доходной базы региональных и местных бюджетов». 

Из малоэффективного инструмента для выравнивания бюджетной обеспеченности, межбюджетные трансферты должны стать инструментом социально-экономического развития территорий и повышения в перспективе доходного потенциала муниципальных образований. Структуру федерального и региональных бюджетов необходимо увязать с выделенными в нем приоритетами развития, в том числе – муниципальных образований. Важнейшей задачей межбюджетной политики должна стать поддержка местных инициатив, направленных на повышение эффективности предоставления социальных услуг, улучшение бизнес-климата, в первую очередь того, что связано с получением реального экономического и социального эффекта. 

В ближайшей перспективе необходима повсеместная и последовательная реализация принципа среднесрочного планирования размеров межбюджетных трансфертов, основанных на прозрачных нормативах и не изменяющихся по мере изменения собственных доходов муниципальных образований. В дальнейшем принципиально важен переход от субсидий, имеющих узкую целевую направленность, к блочным широкоцелевым трансфертам, а также повсеместное развитие системы грантов по конкурсным проектам, реализуемым муниципалитетами – при усилении общественного контроля над процессами выделения грантов. 

Условие второе - расширение доходной базы муниципалитетов, что является ключом к достижению благосостояния граждан и эффективным инструментом в борьбе с коррупцией.
Решение вопроса об увеличении доходной базы местных бюджетов и создание стимулов для органов местного самоуправления к наращиванию экономического потенциала муниципальных образований является одной из основных задач реформы местного самоуправления. Сегодня, в первую очередь, не решена задача достижения соответствия между финансовыми потребностями муниципалитетов по решению вопросов местного значения и предоставленными им доходными источниками.

В связи с этим стратегической государственной задачей должно стать расширение налогооблагаемой базы местных налогов и повышение уровня собственных доходов муниципальных образований. Принципиально важно, чтобы в местные бюджеты поступали налоги, выплачиваемые предприятиями, в первую очередь – предприятиями малого и среднего бизнеса. Это позволит заинтересовать органы местного самоуправления в развитии бизнеса на соответствующих территориях, станет мощным стимулом для органов местного самоуправления по развитию местной экономики, в том числе промышленного производства. Кроме того, на местном уровне возможно учесть многие особенности и специфику деятельности субъектов малого и среднего предпринимательства на территориях соответствующих муниципальных образований, а также эффективно применять к ним те или иные механизмы налогообложения.

В связи с этим необходимо решать вопрос о закреплении 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 по существующим местным налогам.

В Бюджетном послании Президента Российской Федерации "О бюджетной политике в 2011 - 2013 годах»  предлагается в целях усиления заинтересованности органов местного самоуправления в развитии малого и среднего предпринимательства и, как следствие, в целях увеличения поступлений в местные бюджеты закрепить за бюджетами муниципальных образований фиксированную величину отчислений от налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, а также рассмотреть возможность предоставления органам местного самоуправления права определять отдельные элементы данного налога.
Правительству Российской Федерации следует разработать план поэтапной отмены льгот по местным налогам, предусмотренных федеральным законодательством.

Перспективным источником формирования доходов местных бюджетов является налог на недвижимость как местный налог, который предполагается взимать на основе оценки рыночной стоимости недвижимого имущества. 

 Важно отметить, что субъекты РФ также влияют на формирование налоговых доходов местных бюджетов, поскольку в целях бюджетного регулирования они могут передавать им не только финансовую помощь, но и часть собственных налоговых доходов. Так, ряд субъектов Российской Федерации устанавливают нормативы отчислений в местные бюджеты от налога на имущество организаций, налога на прибыль организаций, единого сельскохозяйственного, транспортного налога, налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, акцизов. В то же время значительное число субъектов Российской Федерации продолжают придерживаться предельно регулирующей финансово-бюджетной политики.
В связи с этим принципиально важно создать на федеральном уровне финансовые и правовые механизмы стимулирования субъектов РФ по увеличению нормативов отчислений в бюджеты муниципальных образований от федеральных и региональных налогов, поступления от которых подлежат зачислению в региональные бюджеты.
Условие третье – наличие и взаимоувязанность программ развития.
Решение задач модернизации невозможно без увязывания в единую систему программ социально-экономического развития страны, регионов и муниципалитетов. Программы социально-экономического развития муниципальных образований должны стать составной частью программ социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и федеральных программ.
Необходимо разработать законодательные механизмы взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления по обеспечению развития муниципальных образований, созданию новых производств, привлечению инвестиций; а также между муниципальными органам власти и хозяйствующими субъектами, действующими на территории муниципалитетов и заинтересованные в их развитии. 

Составной частью программ развития предлагается сделать бизнес-планы по развитию новых производств и привлечению инвестиций. Рассмотреть возможность предоставления гарантий со стороны органов государственной власти соответствующего уровня и органов местного самоуправления, участвующих в организации бизнес проекта.
Условие четвертое – расширение публично-частного партнерство как инструмента развития муниципальной, прежде всего, коммунальной инфраструктуры.
Важнейшим условием развития инфраструктуры муниципальных образований является привлечение частных инвестиций. Развитие публично-частного (государственно-муниципально-частного) партнерства на территории муниципальных образований требует объединения усилий властей всех уровней. На федеральном и региональном уровне должны быть приняты соответствующие законы и подзаконные акты, разработаны и внедрены программы, стимулирующие сотрудничество между муниципальными образованиями и бизнесом. 

Существенной составляющей данных программ должно стать обучение руководителей и специалистов муниципальных образований, информирование органов местного самоуправления о круге потенциальных инвесторов, о технологиях работы с ними, опыте других муниципалитетов по реализации инвестиционных проектов, создание общедоступных баз инвестиционных предложений и проектов, консалтинговая поддержка органов местного самоуправления как на этапе подготовки инвестиционных предложений, так и на этапе их реализации. Общественные организации также могут внести значительный вклад в процесс развития публично-частного партнерства на местном уровне. 
Важнейшими целями таких программ должны быть:

· Развитие производственного потенциала территорий, в первую очередь - местной промышленности, сферы обслуживания и транспортно-логистической сферы, АПК;

· Комплексная модернизация сферы ЖКХ;
· Улучшение жилищных условий граждан, решение проблем реконструкции аварийного и ветхого жилья;

· Модернизация муниципальной инфраструктуры, реконструкция дорог, дворов, улучшение ситуации в сфере благоустройства;

· Решение проблемы обращения с отходами в муниципальных образованиях;

· Модернизация социальной сферы, социальной инфраструктуры;

· Развитие местной кредитно-финансовой и инвестиционной инфраструктуры.

Условие пятое – участие государства в развитии инфраструктуры муниципальных образований.
Решение задач модернизации коммунальной инфраструктуры, капитального ремонта многоквартирных домов и повышения их энергоэффективности, переселения из ветхого жилья, строительства автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах населенных пунктов поселения  невозможны без активного участия федерального бюджета. В связи с этим необходимо скорейшее принятие целого ряда федеральных программ, позволяющих решить указанные задачи.
В рамках жизненно необходимого закона о муниципальной энергетике  необходимо будет регламентировать вопросы тарифообразования, диспетчеризации, технологического присоединения объектов муниципальной энергетики, а также специфику использования местных и широко распространенных биологических топливно-энергетических ресурсов в региональных энергетических системах.  Ускорить работы по проведению тендеров на осуществление научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ, пилотных проектов по повышению энергоэффективности  и энергосбережению с обязательным включением отобранных проектов в программы комплексного социально-экономического развития муниципальных образований.

   Необходимо предусмотреть механизмы частичного или полного финансирования за счет федерального и региональных бюджетов проектов модернизации энергетической инфраструктуры жилищно-коммунального хозяйства, предусмотренных программами комплексного социально-экономического развития муниципальных образований.

По большому счету государству и муниципалитетам рано или поздно придется «вернуться» в ЖКХ.  Прежде всего, это касается главной темы – создания муниципального хозяйства. И в первую очередь речь должна идти о регламентировании порядка  передачи электрических и тепловых сетей в муниципальную собственность, что и станет началом формирования собственно муниципального коммунального хозяйства. 
Условие шестое – обеспечение благоустройства территорий.
Важнейшим полномочием местных властей является благоустройство территории. Между тем, в этой сфере и особенно в вопросах сбора, вывоза, утилизации бытовых и промышленных отходов накопилось значительное количество претензий граждан. Многие муниципальные образования и их окрестности буквально погрязли в мусоре и находятся на пороге экологической катастрофы.

В этой области необходимы следующие решения:

· предоставить возможность местным администрациям налагать административные наказания (штрафы) на предприятия, организации и население за нарушение правил благоустройства территорий;
· предусмотреть создание административных комиссий при местных администрациях с целью эффективного воздействия на нарушителей правил благоустройства;

· взимаемые штрафы направлять в бюджет муниципального образования и использовать на цели благоустройства территории;
· предусмотреть в КоАП РФ возможность привлечения к принудительным работам нарушителей правил благоустройства и обращения с отходами.
Условие седьмое – развитие кадрового потенциала местного самоуправления
Важнейшим условием улучшения работы органов местного самоуправления является повышение профессионализма должностных и выборных лиц местного самоуправления, внедрение в муниципалитетах современных методов работы, принципов предоставления муниципальных услуг.

Решение этой проблемы невозможно без принятия и реализации федеральной целевой программы, направленной на обучение и повышение квалификации должностных и выборных лиц местного самоуправления. Аналогичные программы должны быть реализованы и на региональном уровне. 
Существенный вклад в решение задачи повышения квалификации должностных и выборных лиц местного самоуправления также могут внести проекты, направленные на распространение лучших практик муниципального управления, проведение кратковременных тематических семинаров по актуальным проблемам местного самоуправления, стажировок, конференций и круглых столов. Организация подобных мероприятий предполагает активное взаимодействие органов государственной власти и органов местного самоуправления, общественных организаций, экспертов. 
