Рагозина Л.Г., главный специалист, ИЭГ  
Итоги мониторинга результатов реализации реформы местного самоуправления, осуществленного Институтом экономики города 
раздаточный материал для круглого стола «Организация местного самоуправления в Российской Федерации: итоги реформ» в рамках конференции «Сабуровские чтения», 26 февраля 2010г.
В 90-е годы местное самоуправление, как институт, сыграло важнейшую консолидирующую роль, не оцененную пока государством и обществом: сохранило управляемость территорий, не допустило серьезных социальных взрывов в тот момент, когда государство, фактически, отказалось от своих неподкрепленных финансами социальных обязательств, скинув их на местную власть. В условиях жесточайшего кризиса (развала экономики 90-х годов) местное самоуправление смогло не просто выжить, а начало развивать свою экономику, это позволило, наряду с благоприятной внешней экономической конъюнктурой,    вытащить страну из экономического коллапса. 

В благодарность за это государство приступило к очередной реформе МСУ, правда, вроде, с благими намерениями:  укрепить институт МСУ, сделать его более независимым от органов государственной власти субъектов РФ. 

Но в ходе работы  над законопроектом у экспертов и местного сообщества сложились серьезные опасения по поводу правомерности как отдельных положений законопроекта, с точки зрения их целесообразности применительно к задаче укрепления института местного самоуправления, так и по поводу той правоприменительной практики, которая из таких норм закона будет складываться. 

  
У Института экономики города, в частности, сложились следующие опасения по поводу предстоящей реформы, которые, по мнению экспертов ИЭГ, должны негативным образом повлиять на ее благоприятный исход:

1. Огосударствление института местного самоуправления.
2. Рост бюрократии на местах.
3. Централизация полномочий и снижение фискальной автономии муниципалитетов.

4. Снижение стимулов для муниципального экономического развития и снижение инвестиционной привлекательности муниципальной экономики.

5. Пренебрежение к муниципальной собственности.
Сегодня взаимодействие государства с экспертным сообществом в России  складывается своеобразно: по-прежнему организуются рабочие группы, проводятся дискуссионные площадки, круглые столы, конференции, но решения принимаются  иногда прямо противоположные тому, что предлагают эксперты. 


Сегодня мы не презентуем результаты наших новых исследований по теме местного самоуправления. Мы осуществили ретроспективный анализ   как рекомендаций экспертов ИЭГ, так  и других экспертов с целью оценки: а так ли правы были эксперты, высказывая свои опасения перед началом реформы местного самоуправления, что из этого получилось на текущий момент, и стоило ли государству обратить на это внимание.
I. Огосударствление института местного самоуправления.  
1.  Механизмы огосударствления МСУ

1) жесткая регламентация федерального законодательства о местном самоуправлении - отступление от концепции местного самоуправления, заложенной в Конституции РФ с точки зрения идеологии МСУ: жесткая унификация всех организационных процедур формирования ОМСУ  и финансовых механизмов федеральным законодательством

	- закрепление в структуре ОМСУ обязательных органов, независимо от  их типа (ст. 34 ФЗ №131-ФЗ)

- закрепление численности представительных органов МСУ (ч.6 ст. 35)

- закрытый перечень вопросов местного значения и полномочий ОМСУ (ст. 14-16, 17) 

- жесткий перечень муниципального имущества (на практике пришлось раскрыть, но непрямым способом) (ст. 50)


2) Лишение населения права решающего голоса при установлении порядка избрания главы муниципального образования и проведении территориальных преобразований  

	Теперь достаточно решения представительного органа для внесения изменения в устав муниципального образования, принятого на референдуме, особенно, в части порядка избрания и установления полномочий  главы муниципального образования, численного состава депутатов (ранее  могло осуществляться только референдумом, данная норма Федерального закона смягчена   в 2004г.
)  

         Упрощена норма согласования с населением преобразования  муниципального образования в форме слияния, при изменении его границ и статуса. Теперь, достаточно принятия решения представительного органа муниципального образования Изменение ст. 13 ФЗ №131-ФЗ  Федеральным законом от 18 октября 2007г. №230-ФЗ  и ФЗ от 27 декабря 2009 г. N 365-ФЗ.) - объединение поселений осуществляется с согласия населения, выраженного представительным органом каждого поселения


3) Продвижение, под давлением субъектов  Федерации, идеи непрямых выборов глав муниципальных образований  

           -   продвижение модели назначаемого сити-менеджера в большинстве субъектов Федерации 

	По данным мониторинга ИЭГ

в 2004г. – 91% из числа опрошенных 200 глав муниципальных образованиях городского типа были выбраны на прямых выборах. 

2006г. – уже только 44,2% (на той же выборке).

По данным Минрегиона России в целом по РФ к 2007г. 16% муниципалитетов применили данную модель:

В городских округах -19,7%

Муниципальных районах – 30,8%

Городских поселениях -33.1

Сельских поселениях – 13.1 

В 2008г  данную модель ввели в некоторых муниципалитетах  Чувашии, Удмуртии, Ивановской обл. 

В 2009г. - Красноярский край,  Ульяновская обл.,

Города - центры субъектов Федерации начали вводить  данную модель с 2005г.: Брянск, Йошкар-Ола, Уфа, Тамбов, Пенза, Рязань, Тула, Киров, Саратов, Самара, Ижевск, Пермь, Тюмень. В 2009 году к ним присоединились   Казань, Н.Новгород. 

       Т.о. влияние субъектов Федерации на исполнительную власть в муниципалитетах усиливается: 

- участие в конкурсной комиссии и установлений условий контракта для назначаемого главы  местной администрации в части осуществления им отдельных государственных полномочий утверждаются законом субъекта РФ

-  рост  объемов переданных государственных полномочий в городских округах и муниципальных районах.




- иные инструменты давления на неугодных кандидатов в момент выборов

	  - Отказ в регистрации списков по формальным признакам  

- В Аргаяшском районе Челябинской области - закрыли независимое 
телевидение, глава которого собирался выходить на муниципальные выборы.
    - прямые нарушения при подсчете голосов избирателей (Жуковский Московская обл. (признали недействительными итоги голосования на 7 изб. участках), Воскресенк, Азов (возбуждено уголовное дело), Дагестан (участки вовсе не открыли). Златоуст, Курган,  Челябинская обл. (Хомутинский район) общественность заявляет о прямых нарушениях в процедуре проведения выборов.  



4) влияние на выборные процедуры через понуждение муниципалитетов к возложению полномочий избирательных комиссий муниципальных образований на  территориальные избирательные комиссии 

	Такое право дано ч.8,9 ст.20 ФЗ от 12.06.2002  №67-ФЗ

постановлением ЦИК РФ от 24 мая 2006 г. № 176/1131-4




5) включение местного самоуправления в партийное строительство (выборы представительных органов по партийным спискам)

	До 2004г политические партии практически не участвовали в местных выборах

2005г. -  изменение в федеральное законодательство о выборах, усилившее партийный уклон.

2005г. – изменение регионального законодательства о выборах в части предоставления права партиям на выдвижение кандидатов на  муниципальные выборы – первые местные выборы с участием партий.

2006г опрос ИЭГ: из 86 опрошенных муниципальных образований 46 субъектов Федерации в 79% выборы прошли уже при партийном участии, но еще по мажоритарной системе (только партийная поддержка тех или иных кандидатов).

2009г. активно внедряется пропорциональная система выборов на местном уровне. Согласно данным сайта ЦИК 11 октября 2009г. только по пропорциональной системе избрано 83  совета муниципальных образований и еще в 89 муниципалитетах - смешанная система. Значительная часть этих муниципальных образований сельские. Наиболее активны в продвижении пропорциональной системы – Республика Ингушетия, Саха (Якутия), Брянская и Московская, Челябинская  области.




6) усиление механизма давления на выборных глав местного самоуправления (дискредитация глав местного самоуправления в СМИ, удаление глав, судебные иски против глав)

     В 2007г. в превышении должностных полномочий и коррупции  обвинялись   главы городов и муниципальных районов (г. Барабинск (Новосибирская обл.), г. Заозерск (Мурманской обл.), Сковородинский МР ((Амурская обл.), Шатровский МР (Новгородская обл.), Облученский МР (ЕАО), Листвянское МО (Иркутской обл), Черняховский ГО (Калининградской обл), Пятигорск (Ставропольского края), Рыбинск, и особенно главы крупных городов – центров субъектов (Томск, Ставрополь, Владивосток, Челябинск, Волгоград, Архангельск, Рязань). В 2008г. рост уголовных дел продолжился, но уже не столько в отношении крупных городов, сколько в отношении муниципальных районов и, особенно, поселений:  пос. Заполярный Надымского р-на  (ЯНАО), главы сельских советов Альменкевский и Малышевский Альменкевского р-на (Курганской обл), Новомарьясовского сельского Совета Орджоникидзевского р-на (Хакасия), Нефтеюганский МР (ХМАО), Дзержинский МР (Калужская обл.) и др. По данным прокурорского надзора по Республике Хакасия  в отношении руководителей ОМСУ в 2007г. было возбуждено 68 уголовных дел коррупционной направленности, 48 направлены в суд, за 5 месяцев 2008г. возбуждено уже 63 дела, в т.ч. 8 дел по факту получения взяток.3 дела. о уже д, за 5 месяцев 2008г. пционной направленности, 48 й обл), --------------------------

	ышении управленческой анов  Из послания Президента РФ Медведева Федеральному Собранию  в 2009г. – за 6 мес. 2009г. возбуждено 4,5 тыс. дел, доведено до суда 532 уголовных дела  против представителей органов государственной власти и местного самоуправления.




7) усиление механизмов подотчетности местного самоуправления перед государством в ущерб подотчетности перед населением 

	     Ведение института оценки эффективности деятельности ОМСУ со 187 индикаторами оценки (с учетом их внутренней дифференциации, а также введения дополнительных федеральных и дополнительных региональных индикаторов оценки) в противовес 5-ти по оценке удовлетворенности жителей от услуг, которые, по факту, субъектами РФ при оценке деятельности ОМСУ в расчет не принимаются, как нерепрезентативные, недостоверные, несопоставимые (разная выборка, разные методики опроса в муниципалитетах даже одного субъекта Федерации),




8)  Рост объемов передаваемых на уровень местного самоуправления государственных полномочий
Прогноз ИЭГ (2003г.):  доля расходных  обязательств МО на исполнение переданных отдельных государственных полномочий может увеличиться с 11% (2002г.) до 49% (по 2 варианту прогноза, когда гос. полномочия будут финансироваться в полном объеме, а финансирование ВМЗ останется на прежнем уровне) или до 44% (3 вариант прогноза), если пропорционально увеличится финансирование гос. полномочий и ВМЗ
.

	Из данных опроса городов, осуществленного ИЭГ в 2006г.:  

бюджеты городов – это - «бюджеты исполнения госполномочий», и эта тенденция усиливается. Муниципалитетов, где средства на исполнение делегированных государственных полномочий составляли свыше 40% бюджета, в 2005 году было 15,8% от числа ответивших на вопрос участников обследования. В 2006 году их доля, согласно утвержденным бюджетам, увеличилась до 22,5%.

Учитывая, что с 2006г. не раз менялось и законодательство о МСУ в части расширения полномочий, данная доля должна еще вырасти. 

По данным Счетной Палаты 

С 2006 по 2008 год расширен перечень передаваемых полномочий и, соответственно, увеличено их количество в 1,5 раза. Объем субвенций из федерального бюджета, обеспечивающих их исполнение, увеличился более чем в 2 раза, или в 1,7 раза с учетом уровня инфляции за 2007- 2008 годы


9) Функциональное встраивание органов МСУ в систему решения государственных задач
	Включение в ВМЗ вопросов, явно относящихся к государственным полномочиям, что размывает исходную концепцию разграничения полномочий: 

- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения   от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера (включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности  объектов гражданской обороны), создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;

– создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований;

– организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений;

- участие в профилактике терроризма 

Введение специальных прав по решению государственных задач (ст. 14.1 – 16.1 ФЗ №131-ФЗ)

Количество только федеральных полномочий, исполняемых в порядке софинансирования, с 2006 по 2008 год возросло в 1,9 раза.

За анализируемый период доля субсидий в доходах местных бюджетов в целом по Российской Федерации сократилась с 8,2 % до 3,5 %, или в 2,3 раза. Однако в разрезе федеральных округов данные различаются. Например, по Центральному федеральному округу доля субсидий сократилась в 5,4 раза, а по Дальневосточному федеральному округу увеличилась в 1,3 раза. Данные представлены в таблице-диаграмме 11.

Таблица - диаграмма 11

Изменение доли субсидий в доходах муниципальных образований за период с 2006 по 2008 год

 (%)
Доля субсидий в доходах муниципальных образований
 

2006

2007

2008

РФ

8,17

10,72

3,52

ЦФО

10,29

12,27

1,92

СЗФО

7,61

9,28

3,09

ЮФО 

8,62

13,28

4,85

ПФО

6,52

9,79

2,47

УФО

8,13

10,41

2,86

СФО

8,13

9,06

3,28

ДФО

7,51

11,31

9,55
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10,00








10) обязательность создания региональных советов муниципальных образований для организации межмуниципального сотрудничества, фактически, под «крышей» губернаторов,  ставших противовесами независимым ассоциациям МО. 

	       По состоянию на  ноябрь 2009года Советы муниципальных образований сформированы во всех 84 субъектах РФ.  Членами большинства региональных  советов являются 90-100% муниципальных образований регионов. Существовавшие до реформы региональные независимые ассоциации либо прекратили свое действие, либо реорганизовались в региональные советы (около 30 ассоциаций).


2. Результат огосударствления институтов МСУ

1) Рост нелегитимности власти в глазах избирателей.  

Надежда на насильственное насаждение демократии не сбудется, резко возрастет риск протестного голосования «против всех», падение электоральной активности. Снижение порога явки и отмена позиции «против всех» - не спасает ситуацию.  
На муниципальных выборах, в отличие от федеральных и региональных, активность населения всегда была высока.

На муниципальных выборах 2005-2006гг явка практически везде была выше 50%, а в ряде регионов составила более 66%  от числа избирателей (Татарстан, Башкортостан).   Начавшаяся в 2007г. вторая волна муниципальных выборов в ходе реформы местного самоуправления, несмотря на проблемы реализации реформы, показала, что население по-прежнему политически продолжает поддерживать данный институт власти.  В Мурманской области  в 2007г. средняя явка избирателей на  местные выборы составила  свыше 55% ( в Кандалакше – 55%, в Североморске – 58%, в Полярных Зорях – 58%, в Ловозеро – 58%  и др.).  

Можно отметить двойственность отношения населения  к местному самоуправлению. С одной стороны, оно достаточно критично оценивает деятельность органов местного самоуправления; с другой, - по-прежнему авансирует органам местного самоуправления свою лояльность  высокой активностью на местных выборах.  (таб. 1)

                                                                            Таблица 1
	Одобряете  ли Вы деятельность…?

	
	апрель, 2006
	апрель, 2007

	
	да 
	нет 
	затрудняюсь
	да 
	нет 
	затрудняюсь

	Президента РФ
	77
	15
	8
	83
	11
	6

	Правительства РФ
	34
	51
	15
	43
	38
	19

	Губернатора области
	53
	33
	14
	52
	32
	16

	Главы муниципального образования
	43
	44
	13
	41
	42
	17

	Государственной Думы РФ
	21
	65
	14
	26
	51
	23

	Совета Федерации РФ
	23
	45
	32
	27
	32
	41

	Правоохранительных органов
	30
	52
	12
	32
	50
	18


* Пресс выпуск ВЦИОМ от 25.05.2007

Однако социологические опросы показывают крайне низкую степень доверия граждан к партиям, это недоверие начинает транслироваться дальше на выбираемые по партийным спискам органы власти, в т.ч. на ОМСУ → может произойти отказ от участия в выборах и на местном уровне.  

2) Дискредитация местного самоуправления – Результат по Челябинской области – на выборы в марте 2010г. основной проблемой остается нехватка желающих избираться в органы местного самоуправления. Таких поселений с одним кандидатом на пост главы на данный момент насчитывается более 50.

3). Распространение государственной бюрократической модели управления на местное самоуправление: отказ ОМСУ от самостоятельности при решении ВМЗ, отказ от защиты интересов местного сообщества в случае возникновения социального напряжения 
 Как свидетельствуют эксперты, работающие с главами местных самоуправлений – местные администрации -  «форма управления местом, а не форма  мастного самоуправления». 

«главы предпочитают «не высовываться». 

Задача: четко исполнять законодательство и тратить выделенные средства максимально эффективно.

Основная задача самых мобильных глав – максимально встроиться в федеральные и региональные целевые программы, чтобы «выбить деньги». О развитии собственной доходной базы речь не идет.

В случае возникновения социального напряжения – открещиваются от местных протестных настроений (Калининградская область, главы ОМСУ встали на сторону правительства и губернатора  против протестных выступлений населения, заявившего об ухудшении своего социально-экономического положения, такая же ситуация была в Приморье).

4) Отчуждение ОМСУ от населения  

Как показал опрос глав муниципальных образований 86 городов, осуществленный ИЭГ в 2006 году, в 44  муниципалитетах из числа опрашиваемых  произошли преобразования по изменению границ или статуса муниципальных образований. При этом   27 респондентов, из числа тех, где менялся статус или границы муниципальных образований, заявили о том, что мнением населения у них  никто не интересовался.

Публичные слушания - одна из наиболее активных форм участия  населения в местном самоуправлении (ее используют в 81% ответивших  муниципалитетов в рамках опроса ОКМО «Муниципальная Россия», 2007н.). Но в угоду снижения  административных издержек  на проведение публичных слушаний на них в обязательном порядке приглашаются  руководители бюджетных учреждений и муниципальных предприятий, местные депутаты, это является гарантией того, что  в случае неявки независимого населения, слушания все равно признаются состоявшимися.  Однако такая практика приводит к тому, что органы местного самоуправления привыкают работать с зависимой аудиторией, и не стремятся  решение наиболее важных и спорных вопросов вынести на обсуждение широкой общественности.  

В отношении чиновников ОМСУ к некоторым активным  гражданам местного сообщества превалирует мнение об их некомпетентности и неконструктивности.   Например, по результатам опроса исследовательской группы   ЦИРКОН  «Третий сектор России: оценка влиятельности», 2007-2008гг.    на вопрос: «Какие факторы препятствуют развитию  некоммерческого сектора …»,   49% респондентов из  органов МСУ  на одно из первых мест  поставили  «неразвитость политической культуры граждан».

Практика  реализации федерального закона о местном самоуправлении показала, что  введение  модели сити-менеджера  также способствует отчуждению исполнительных органов МСУ от населения. Российские граждане при возникновении проблемы   в первую очередь обращаются к главному должностному лицу  исполнительных органов  - главе администрации. И наиболее удобной формой давления на него, если проблема не решается, всегда было: «как же, мы же Вас выбирали!» В случае Сити-менеджера это не проходит,  он  выставляет  контр аргумент: «меня Вы не выбирали».

5). Рост инертности  населения в вопросах самоорганизации и защиты интересов местного самоуправления
По данным социологического исследования  «Муниципальная Россия»,  низкая активность населения главами муниципалитетов названа одной из самых острых проблем развития института самоуправления (на втором месте после финансовой). (табл. 2).
Таблица 2                      

	Наиболее важные и требующие первоочередного решения проблемы местного самоуправления
	%

	Недостаточность финансовых ресурсов, закрепленных за муниципальным уровнем власти
	82,9

	Недостаточно активное участие населения в решении вопросов местного значения
	48,8

	Усложненный механизм межбюджетных отношений
	38,2

	Слабость института поддержки местного самоуправления
	34,8

	Недостаточная квалификация муниципальных кадров
	34,5

	Противоречия в законодательном регулировании местного самоуправления
	32,4

	Нерешенность вопросов разграничения имущества
	23,6

	Нечеткое разграничение полномочий между уровнями власти
	22

	Незаинтересованность региональных органов власти в усилении местного самоуправления
	19,9

	Уязвимость глав местного самоуправления 
	18,3

	Слабость представительных органов местного самоуправления
	16,8

	Недостатки системы подготовки муниципальных кадров
	12,1

	Недоверие населения органам местного самоуправления
	8,6

	Политизация местного самоуправления 
	6,7


Неучастие большей части  населения в защите интересов местного самоуправления в случае изменения статуса или границ, кроме отдельных случаев (Обнинск, Тольятти, Рыбинск, Одинцово и некоторые другие). Тогда позиции ОМСУ удается отстоять. 

II. Рост бюрократии на местном уровне

Прогноз ИЭГ: 

- рост численности муниципальных образований ( МР – может достичь 2335 единиц, Поселений  – 30000единиц)

- средний штат муниципальных работников в новых органах местного самоуправления на уровне поселений составит 30-40 чел. ( 3,5 чел в среднем в 2002г.)

- общая численность работников местного самоуправления вырастет в 2,5 раза (с 550 тыс. до 1.4 млн. чел.)

- рост бюджетных расходов на обеспечение содержания местного самоуправления  с 48 млрд. руб. до 120 млрд. руб. ( в ценах 2002г.), что увеличит долю расходов в бюджете  МО  с 6,6%  (в 2002г.) до 16,5%.  

	По данным Минрегиона РФ: доля расходов местного бюджета на управление с вводом реформы МСУ увеличилась только на 3,8 п.п. с 6% до  9,8% (рис.)

На 1 июня 2008 года к категории муниципальных служащих относилось 340,8 тыс. человек
Опрос ИЭГ 

Более 40% ответивших глав МО заявили, что, несмотря на новый объем полномочий, количество структурных подразделений в их администрации уменьшилось,   в т.ч. уменьшилась штатная численность служащих. 

При этом

По данным Минрегиона РФ расходы на содержание работников органов государственной власти и местного самоуправления за 2007г. увеличились в целом по России на 23,5%, составив 263,8 млрд. рублей.

А  объем неэффективных расходов увеличился со 106 до 129 млрд. рублей, составив 49% расходов, предусмотренных на содержание аппарата управления, или 2,7% от общего объема расходов




Первоначальный прогноз ИЭГ по росту численности муниципальных служащих не оправдался   

	Технологии снижения индикативных расходов на управление в  ОМСУ:

 –  жесткое лимитирование расходов на управление в выравнивающих трансфертах дотационных муниципалитетов 

- вывод главами муниципалитетов целых подразделений администрации за пределы действия закона о муниципальной службе: сферы образования, культуры, ФиС – превращение этих управлений  в муниципальные учреждения. 


III. Снижение стимулов для муниципального экономического развития

Предпосылки 

	Плюсы реформы
	Минусы реформы

	Разграничение полномочий, централизация социальных обязательств государства 
	Введение дополнительного переходного периода и стимулирование поселений к передаче полномочий на  уровень муниципального района

	Отказ от нефинасируемых мандатов (введение нормы о передаче гос. полномочий только с субвенциями)
	Приоритет бюджетному выравниванию перед концепцией бюджетной автономии

	
	Введение специальных прав на исполнение отдельных государственных полномочий без субвенций за счет собственных доходных источников

	
	Снижение фискальной автономии муниципалитетов   (местные налоги устанавливаются только Налоговым кодексом, ограниченный перечень местных налогов)



	
	Введение отрицательных трансфертов,  превалирование в межбюджетных отношениях системы выравнивания

	
	Муниципалитеты лишены возможности по наращиванию собственных доходов даже по имеющимся местным налогам:

-  вопрос с изменением порядка сбора НДФЛ не решен, 

- большая часть земель не разграничена и находится в собственности РФ, по которой она не платит налоги,

-  у муниципалитетов нет возможности использования земель сельскохозяйственного назначения, находящихся в собственности Минобороны РФ ( или простаивают (на такие земли нет инвестора), или изымаются, в пользу «государства», если начинают приносить хороший доход)

	
	Городские и сельские поселения ограничены в праве распоряжения земельными ресурсами, включенными в границы поселений, государственная собственность на которые не разграничена  

	
	Есть ограничения на  право владения и распоряжения муниципальной собственностью, имевшейся в муниципалитетах до реформы (установлено жесткое соответствие собственности – полномочиям;  процесс разграничения и перераспределения собственности, отчуждение непрофильного имущества установлен федеральным законодательством)


	
	Консервация сложившейся искусственной системы расселения, что станет препятствием для естественной , здоровой конкуренции между городами за население, за качество жизни

	
	Увеличится численность бюрократии, что будет способствовать росту коррупции - возникнут новые барьеры на пути экономического развития  

(при разграничении полномочий по управлению земельными участками поселений,  предприниматели   долгое время не могли понять: куда подавать заявление о выделении земельного участка, и кто принимает окончательное решение) 


Результаты  

1) Массовая добровольная передача полномочий от поселений  муниципальным районам
 В момент действия переходного периода  77,9% муниципальных образований поселенческого уровня передали  по соглашению исполнение ряда своих полномочий    муниципальному району. Причем, в таких субъектах, как Амурская, Белгородская, Вологодская, Ивановская, Калужская, Кировская, Костромская, Липецкая,  Тамбовская, Тульская, Пензенская,  Ростовская, Тюменская, Читинская области, Республика Марий Эл, Чувашская Республика, Ямало-Ненецкий АО соглашения с муниципальными районами заключили 100% поселений. 

По окончании переходного периода навык к передаче полномочий и снятию с себя ответственности продолжается. Наиболее передаваемые муниципальным районам вопросы местного значения  поселений   –  градорегулирование  и землепользование (36%), мобилизационная подготовка  (46%) и вопросы культуры, в т.ч. библиотечное обслуживание (47%). В 2007г. было модно передавать еще и полномочия по формированию, исполнению и контролю  за  исполнением бюджета (ЮФО – 85,2% муниципалитетов поселенческого уровня, в ПФО – 50,4%).

По мнению аудиторов Счетной Палаты, у органов местного самоуправления отсутствует мотивация к самостоятельности управления финансовыми ресурсами, к наращиванию налоговой базы и оптимизации расходов в целях социально-экономического развития территорий. Основную долю в бюджетах сельских поселений (19 846) составляют межбюджетные трансферты, что снижает ответственность органов местного самоуправления за их реализацию.

2) Высокая дотационность муниципальных образований всех типов

Данные Министерства финансов РФ 1 полугодие 2006г.

Доля безвозмездных перечислений в бюджетах муниципальных образований всех типов на сегодня так высока, что всерьез говорить о некотором движении в сторону роста бюджетной автономии муниципалитетов пока  преждевременно. 

Данный вывод подтверждает так же  анализ информации Министерства финансов Российской Федерации  по итогам первого полугодия работы органов местного самоуправления в новых условиях.  По данным Минфина России 80% муниципальных образований в Российской Федерации дотационны более чем на 80%. 

На рисунках 9,10,11 представлены структуры доходов бюджетов муниципальных образований всех типов, рассчитанные на основе данных отчета об исполнении местных бюджетов на 1.07.2006 г., представленного на сайте Федерального казначейства.  
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Рисунок 9. Структура доходной части бюджетов городских округов, сложившаяся по итогам исполнения за первое полугодие 2006 года. 
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Рисунок 10. Структура доходной части бюджетов муниципальных районов, сложившаяся по итогам исполнения за первое полугодие 2006 года. 
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Рисунок 11. Структура доходной части бюджетов городских и сельских поселений, сложившаяся по итогам исполнения за первое полугодие 2006 года. 

Из диаграмм видно, что в структуре доходной части местных бюджетов доля налоговых доходов является невысокой, и составляет 37% в доходах бюджетов городских округов и 18% в доходах бюджетов муниципальных районов. Как и анкетирование, диаграммы показывают, что в доходах бюджетов городских округов отмечена значительная доля неналоговых доходов, составляющая свыше 11%.

Доля безвозмездных перечислений в доходах бюджетов городских округов   составляет 48,6% от общего объема доходов (2007г.)
. В бюджетах муниципальных районов  доля безвозмездных перечислений значительно выше  -  более 77%, но данный факт обусловлен необходимостью выравнивания бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав районов. 

Структура доходов бюджетов  поселений, приведенная на рисунке 11, свидетельствует о том, что данный уровень бюджетной системы обладает наименьшей бюджетной автономией по итогам исполнения бюджетов за первое полугодие 2006 г. Доля безвозмездных перечислений составляет более 90% в доходах бюджетов поселений, тогда как на налоги приходится лишь 6% от общей величины доходов. При такой высокой зависимости от финансовой помощи из вышестоящих бюджетов органы местного самоуправления поселений фактически лишены возможности как управлять собственной доходной базой, так и осуществлять обоснованное финансовое планирование на среднесрочный период.

По окончании переходного периода у 70 % муниципальных образований отсутствует перспектива развития, поскольку доходы местных бюджетов не обеспечивают реализацию собственных полномочий в части осуществления капитальных вложений, модернизации отраслей жилищно-коммунального хозяйства, социальной инфраструктуры образования и здравоохранения. 

3) Снижение темпов роста доходов от предпринимательской деятельности

По материалам Счетной Палаты РФ 

Рост доходов местных бюджетов происходил преимущественно за счет безвозмездных поступлений, которые на 1 января 2009 года составили в общей сумме 1 402,7 млрд. рублей, или возросли более чем на 130 %. Налоговые и неналоговые доходы составили 907,5 млрд. рублей, или возросли более чем на 90 %, а доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности составили 29,8 млрд. рублей, или увеличились более чем на 50 процентов. Данные представлены в диаграмме 3. 

Диаграмма 3

Объемы доходов местных бюджетов за период с 2006 по 2008 год
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Но темпы роста всех составляющих доходов в переходном периоде снижались, причем наибольшее замедление роста отмечается по доходам от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности – со 180 % в 2006 году до 58 % в 2008 году, что отражено на диаграмме 4.
Диаграмма 4

Темп роста доходов местных бюджетов за период с 2006 по 2008 год
(млрд. рублей)
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4) Существующая модель межбюджетного регулирования  негативно отразилась на наиболее продвинутых городах
По материалам ИЭГ

Cредняя бюджетная обеспеченность муниципальных образований по доходам по итогам исполнения бюджетов за 2003 -2005 годы и по плану 2006г. по городам-участникам опроса ИЭГ приведена на рис.1 
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Рисунок 1. Распределение уровней бюджетной обеспеченности муниципальных образований, принявших участие в исследовании, в 2003-2006 гг.

Динамика распределения муниципальных образований показывает, что в течение 2003-2005 гг. нарастала дифференциация в уровне бюджетной обеспеченности, в связи с чем происходил рост числа городов с высоким уровнем бюджетной обеспеченности. Но с 2006г., года начала реформы местного самоуправления, отмечена тенденция выравнивания, результатом чего явился рост доли городов с низкой бюджетной обеспеченностью и снижение доли городов с высокой бюджетной обеспеченностью.

Это позволяет предположить, что применяемые модели межбюджетного регулирования приводят к снижению бюджетной обеспеченности наиболее активных и экономически состоятельных муниципальных образований.
5) Отсутствие навыков стратегического планирования 

в опросе ИЭГ некоторые респонденты особо выделили следующие причины отсутствия документов стратегического и среднесрочного планирования: «из федерального бюджета средства выделяются не в полном объеме», «комплексная программа не одобрена Минэкономразвития, реализуются только отдельные целевые программы» (ответ городов – центров субъектов Федерации), «нет бюджета развития, живем по минимальным стандартам, которые установил субъект». 

Из этих замечаний можно заключить, что многие главы муниципальных образований убеждены, что единственным или, как минимум, основным источником финансирования местных программ должны служить государственные средства. Между тем, речь идет именно о местных документах, т.е. планах и программах, разработанных под ресурсные возможности местного сообщества. а также, с учетом возможностей привлечения инвестиций для развития муниципальных образований.  

4. Снижение инвестиционной привлекательности муниципальной экономики

1. Предпосылки 
1) потеря муниципальными образованиями статуса, например, городского округа, 
2)  не разграниченность земли,  

3)  не оформлена и не разграничена муниципальная собственность.
Прогноз ИЭГ

1). Могут быть риски в получении статуса городских округов для административных центров субъектов РФ, являющихся центрами для размещения обслуживающей инфраструктуры прилегающих районов (Иркутск, Липецк, Оренбург, Рязань, Саратов и т.п.). 

	Для центров субъектов эти риски не оправдались, но полностью оправдались для городов Ленинградской области, являющихся центрами районов (Гатчина, Ивангород, Волхов, Выборг, Кингисепп и др., бывшие до реформы самостоятельными муниципальными образованиями)

69 городов и 524 поселков городского типа (53% от всех поселений городского типа) имевших самостоятельный бюджет и полный набор полномочий по ФЗ №154 стали городскими поселениями, при этом  не всегда учитывалось мнение граждан


Проблема: борьба внутри субъектов Федерации за передел земли и собственности путем слияния муниципальных образований: поглощение мелких муниципальных образований крупными городами, превращение муниципальных районов  в городские округа

Иркутск, Нарофоминск, Одинцово – попытка города вобрать в себя территорию прилегающего района с целью «развития сельских территорий». + ситуация с изменением статуса МР в ГО, превращение сельских территорий в городские 

В 2006-2007гг  преобразовано – 79 муниципальных образований (70 случаев – преобразование посредством объединения, в т.ч. МР  в  ГО, 3 – разъединение, 4 – преобразование городского округа в городское поселение с понижением статуса) 

Причины  

- борьба за ресурсы, нежелание делиться с поселенческим уровнем

- боязнь преобразования муниципального района в государственный уровень управления и, соответственно,  потери самостоятельности

2. Результаты 

· Тормоз  для развития малого и среднего бизнеса.

· Привлечение средств частного бизнеса в ЖКХ до сих пор -  почти на нуле.

· В 40% субъектов Российской Федерации города – центры субъектов лишены права распоряжения землями на своей территории, собственность на которые не разграничена. Это становится барьером для развития экономики крупнейших городов России. 

IV. Пренебрежение к муниципальной собственности

Риски о которых предупреждал ИЭГ:

· Передел собственности  не в пользу МО ( скидывание собственности, требующей серьезного восстановления, претензии к ликвидной собственности)
-  Вовлечет весь корпус губернаторов и мэров в этот процесс, отвлечет от решения социальных проблем ( ЖКХ, здравоохранения, образования, социального обепсечения, высок риск коммунальных катастроф, проявлений социального напряжения)

- возрастут страновые риски ( снизится инвестиционная привлекательность РФ, могут быть затронуты интересы инвесторов в МО)

- возникнут новые барьеры на пути экономического развития, увеличится численность бюрократии, что будет способствовать росту коррупции 

Правовые проблемы разграничения собственности

· На федеральном уровне до сих пор не принят законодательный акт, устанавливающий особенности возникновения, осуществления и прекращения права муниципальной собственности, а также порядок учета муниципального имущества.
· Несогласованность вопросов местного значения и целевого назначения имущества приводит к необоснованным решениям по продаже муниципального имущества, приносившего доходы местным бюджетам.
	В 2008 году МВД России проводился комплекс оперативно-розыскных мероприятий, направленных на выявление преступлений в сфере незаконного отчуждения имущества, находящегося в муниципальной собственности. Выявлены следующие нарушения: реализация муниципального имущества без проведения конкурсов, аукционов, оценки; реализация муниципального имущества по заниженной оценочной стоимости; незаконный вывод муниципального имущества через механизм погашения фиктивно созданной кредиторской задолженности за счет реализации муниципального имущества по остаточной стоимости.




· Основной технической проблемой по учету муниципального имущества является осуществление процедур по классификации объектов муниципального имущества, а также процедур первоначальной регистрации права собственности на объекты, право собственности на которые возникли у муниципальных образований до введения в действие Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 122-ФЗ 
«О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».
Практические проблемы разграничения имущества

· Несмотря на решения Конституционных Судов, Министерство обороны РФ игнорирует запросы муниципальных образований о передаче имущества военных городков или о передаче земельных участков сельскохозяйственного назначения, находящихся в собственности Минобороны, и, напротив, несмотря на протесты муниципалитетов, передает им имущество социально-бытового назначения, требующее капитального ремонта или реконструкции.  

· Отсутствие  в местных бюджетах необходимых денежных средств на оформление права собственности  на недвижимое имущество  и на земельные участки
	В Воронежской области на эти цели всем муниципальным образованиям области необходимо, по оценкам, более 377,8 млн. рублей, тогда как в местных бюджетах на 2008 год на эти цели предусматривалось менее 2 % от указанной суммы.


· Неудовлетворительное (аварийное состояние) передаваемого имущества

	Передаваемый жилищный фонд в поселениях Ханты-Мансийского автономного округа имеет износ более чем на 70 % и требует капитального ремонта.




· Перегруженность государственных органов  технической инвентаризации и дороговизна подготовки технической документации
	Например, отделение Хабаровского краевого БТИ обслуживает 4 района, поэтому не успевает готовить документы по заявкам муниципалитетов.

Специалисты КУМИ Хабаровского района пытались привлечь БТИ г.Хабаровска, но ничего не получилось, т.к. многие протяженные объекты коммунальной инфраструктуры для них оказались сложными из-за отсутствия исходных архивных данных, которые есть у краевого БТИ, но он ими делиться не будет. Конкуренции здесь не получается. Есть федеральная структура, с которой договорились, что будет готовить документацию на вновь строящиеся объекты. Все остальное по-прежнему будет идти через краевое БТИ. Однако цены  на подготовку технической документации у федеральной организации выше, чем у краевой, поэтому  муниципалитетам такое разделение не выгодно.




· Наличие собственности для решения вопросов местного значения 

	Практически во всех обследованных регионах, центры муниципальных районов – города или рабочие поселки - получили наименьший объем социокультурных объектов  в собственность (вся собственность осталась у района.  




Вывод

· Сформированная модель МСУ расходится с  заявленной концепции Федерального закона  №131-ФЗ 

· Происходит постепенное огосударствление МСУ и его обюрокрачивание:

- сами ОМСУ все меньше идут на политические противостояния с целью отстаивания своих позиций;

- судебная практика не обеспечивает надлежащего уровня защиты МСУ;

-  общественные институты, работающие на поле МСУ, и  экспертное сообщество не сформировали единых согласованных требований в защиту  МСУ (кроме отдельных выступлений); 

– высокая степень инерционности населения в вопросах защиты МСУ.

В результате  происходит  постепенная трансформация местного самоуправления  в модель государственного управления  на местном уровне.
� Федеральный закон от 28 декабря 2004г. №186-ФЗ


� По 1 варианту, который предполагает недофинансирование и передаваемых гос. полномочий и ВМЗ, рост доли расходов на гос. полномочия все же будет значительным – 38,5%


� В 2008г. эта доля несколько снизилась,  - до 46,1 %
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