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Введение

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131) направлен на решение важнейших задач общественного развития, таких как: обеспечение права граждан на местное самоуправление на всей территории страны, приближение органов власти к населению, устранение так называемых нефинансируемых мандатов и некоторые другие.

Вместе с тем в период разработки законопроекта экспертами высказывались различные соображения о возможных негативных последствиях реализации закона. Основными из этих опасений являются следующие:

· возможные отрицательные макроэкономические последствия в связи с консервацией сложившейся неэффективной системы расселения, снижением для крупных городов стимулов становиться центрами экономического роста; 

· опасность раздувания бюрократического аппарата, увеличение админи​стративных расходов на содержание местного самоуправления, «обюрокрачивание» местного самоуправления, отсутствие подготовленных кадров;

· уменьшение степени самостоятельности муниципалитетов в расходовании средств муниципальных бюджетов в связи с увеличением доли расходов, связанных с реализацией госполномочий; 
· в межбюджетных отношениях во главу угла ставится выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Для изъятия «сверх​доходов» вводятся отрицательные трансферты, но механизмы их реализации затрагивают, в том числе, собственные доходы муниципалитетов, что делает систему менее прозрачной и формирует антистимулы для экономического развития муниципалитетов.

Политика централизации ресурсов и их перераспределение в целях выравнивания ударяет в первую очередь по городам, поскольку именно в них се​годня формируется львиная доля доходов. Выравнивание лишает доноров же​лания зарабатывать, а реципиентов – стимула учиться зарабатывать. Для России все это имеет огромное значение, поскольку городам сегодня принадлежит ключевая роль в обеспечении перехода российской экономики от сырьевой мо​дели развития к модели инновационной с преобладанием современных «городских» отраслей. В этих условиях представляется крайне важным с самого начала действия Федерального закона № 131, т.е. с 1 января 2006 г., организовать мониторинг и оценку хода его реализации для получения оперативной ин​формации по двум вопросам:

· насколько достигаются цели реформы местного самоуправления;

· насколько оправдываются изложенные выше опасения, связанные с реализацией Федерального закона № 131.

Реформа местного самоуправления – одна из самых трудных реформ с точки зрения ее мониторинга и оценки промежуточных результатов. Политизированность данной темы, активное лоббирование своих интересов многими заинтересованными сторонами приводит к постоянным изменениям федерального законодательства, которые размывают первоначально поставленные цели реформы. 

Тем не менее муниципальное движение России продолжает развиваться, решая самые разнообразные проблемы – от политических до методических и организационных. 

Не претендуя на всеохватность обследования и имея доступ к ограниченным информационным источникам (в первую очередь, материалам анкетного опроса российских муниципалитетов), авторы сосредоточили внимание на городах, поскольку именно в этих муниципальных образованиях идут наиболее активные процессы реформирования различных сфер муниципального управления.

Основным информационным источником явились два опроса, проведенные Институтом экономики города:

· Городское управление в современной России (2004 г.)
;
· Опрос муниципальных образований городского типа о реализации Фе​дерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (2006 г.)
. 

В исследовании 2004 г. приняли участие 217 городов из 64 субъектов Российской Федерации. Для сохранения преемственности и выявления динамики в опросе 2006 г. были задействованы города из предыдущей выборки: случайным образом было отобрано 60% городов. В результате анкеты были разосланы в 137 городов, ответы получены из 84 городов и 2 муниципальных районов (всего – 86 муниципальных образований) из 44 субъектов Российской Федерации. 

Для последующих сравнений из данных опроса 2004 г. выделены данные по городам, которые приняли участие в опросе 2006 г. Если не указано иное, анализ проводился по 86 муниципальным образованиям, принявшим участие в обоих опросах.

Есть основания полагать, что полученные данные отражают основные тенденции, которые прослеживаются в области местного самоуправления. Конеч​но, экстраполировать их на все муниципальные образования можно с определенными оговорками, так как города, принявшие участие и в том, и в другом исследованиях, представляют собой не только определенный тип муниципальных образований (городские округа, городские поселения), но и наиболее активную часть муниципального сообщества (об этом свидетельствует сам факт участия в двух анкетных опросах ИЭГ). 

Предметом исследования являлись:

· организационные основы местного самоуправления;

· экономические основы местного самоуправления;

· гражданское участие в местном самоуправлении.

Сбор информации производился в течение I квартала 2006 г. – начального периода действия нового законодательства о местном самоуправлении.
Организационные основы 
местного самоуправления
С 1 января 2006 г. статус изменился у 48% опрошенных муниципальных образований, а границы – у 22%. В 2004 г. около 30% городов опасались потери самостоятельности в связи с изменением статуса после вступления в силу Федерального закона № 131. Эти опасения подтвердились: из 54 городов, бывших до реформы самостоятельными муниципальными образованиями, ко​торые приняли участие и в опросе 2006 г., статус городского округа получил только 41 город (76%). 12 городов получили статус городских поселений, один город, бывший до реформы самостоятельным муниципальным образованием, идентифицировал себя как муниципальный район. 

В свою очередь, из 32 городов, не имевших до реформы полномочий му​ниципального образования, бывших городами районного значения (29) или частью муниципальных образований, 4 города в результате реформы приобрели статус городского округа, 27 – статус городского поселения, а один идентифицировал себя в качестве муниципального района (табл. 1).

	Таблица 1.
	Статус муниципальных образований 

по Федеральным законам № 154 и № 131


	Статус города 
по ФЗ-154 в 2004 г.
	Статус города по ФЗ-131 в 2006 г.
	Всего

	
	городской 
округ
	городское 
поселение
	муниципальный район
	

	Муниципальное образование (город республиканского, краевого, областного значения)
	41
	12
	1
	54

	Города – центры муниципального образования (района)
	  4
	24
	1
	29

	Часть муниципального образования
	
	  3
	
	  3

	Всего по типам МО
	45
	39
	2
	86


Экономические основы 
местного самоуправления
В 2004 г. 80% городов-участников обследования самостоятельно формировали свой бюджет, и 20% жили по смете, притом, что только 62% участников были городами республиканского, областного и т.п. подчинения. 

Анализ результатов анкетирования 2006 г. показывает, что 98% городских округов, даже с учетом вновь образованных, самостоятельно исполняют перечисленные полномочия по управлению муниципальными ресурсами. Только в двух вновь образованных городских округах эти полномочия переданы за​коном субъекта федерации муниципальному району (!), хотя и частично. В груп​пе городских поселений картина несколько иная. Только 21 городское поселение (55% от 38 ответивших на вопрос поселений) самостоятельно формирует местный бюджет. 17 городских поселений живут по смете (44% ответивших на данный вопрос). 

В целом к моменту опроса 2006 г. 66 муниципальных образований (77,5% ответивших респондентов) самостоятельно организуют бюджетный процесс, а 19 (22%) продолжают жить по смете. 

Таким образом, сравнительные результаты опросов свидетельствуют о снижении на 2,5 п.п.   (с 80 до 77,5%) самостоятельности в организации бюджетного процесса муниципальных образований городского типа, участвующих в опросе.

	Таблица 2.
	Средняя бюджетная обеспеченность 
по доходам, скорректированная с учетом
инфляции, в 2003–2006 гг.


	
	2003 г.
	2004 г.
	2005 г.
	2006 г. 
(утв. бюджеты)

	Средняя бюджетная обеспеченность по исследуемым городам, тыс. руб.
	7,8 
	9,5 
	8,7 
	8,8

	Средняя бюджетная обеспеченность по исследуемым городам в ценах декабря 2002 г., тыс. руб. 
	6,9
	7,5 
	6,1 
	5,7

	Средняя бюджетная обеспеченность по муниципальным образованиям Российской Федерации, тыс. руб.
	6,0 
	7,5 
	8,0 
	8,5

	Средняя бюджетная обеспеченность по муниципальным образованиям Российской Федерации 
в ценах декабря 2002 г., тыс. руб.
	5,3 
	 5,9 
	5,6 
	5,5

	ИПЦ по РФ (в среднем 
за год), %
	113,7
	110,9
	112,7
	109,6*


* По оценке Минэкономразвития России.
Как видно из табл. 2, начиная с 2004 г. средняя бюджетная обеспеченность муниципальных образований по доходам по России в целом и по исследуемым городам, скорректированная на уровень инфляции, сокращается. При этом темп сокращения средней реальной бюджетной обеспеченности по доходам по исследуемым городам с учетом инфляции превышает темп сокращения средней бюджетной обеспеченности муниципалитетов по России в целом. 

В соответствии с плановыми показателями 2006 г., уровни средней бюджетной обеспеченности муниципалитетов по доходам по России в целом и по исследуемым городам практически уравняются, составив соответственно 5,7 и 5,5 тыс. руб. на одного жителя. В последнем случае следует принять во внимание, что часть исследуемых городов получили статус городских поселений, утратив в результате этого часть полномочий.

Структура доходов муниципальных образований – участников опроса пред​ставлена в табл. 3.

	Таблица 3.
	Распределение доходов в бюджетах 
муниципальных образований – участников обследования в 2003–2006 гг., 
в % от общего числа муниципалитетов, принявших участие в анкетировании


	
	Среднее значение по исследуемым городам

	
	2003 г.
	2004 г.
	2005 г.
	2006  г. (план)

	Доля доходов от местных налогов в бюджете 
	5,76
	4,63
	6,54
	8,37

	Доля доходов от федеральных налогов, по которым нормативы зачисления в местный бюджет установлены БК РФ
	17,70
	15,19
	12,14
	18,40

	Доля доходов от региональных налогов, по которым нормативы зачисления в местный бюджет установлены региональными законами на долговременной основе
	6,25
	4,67
	1,46
	2,65

	Доля доходов от региональных налогов, для которых нормативы зачисления в местный бюджет определяются ежегодно
	28,08
	26,49
	20,29
	10,43

	Доля неналоговых доходов
	5,58
	6,63
	8,77
	11,32

	Доля доходов в виде субсидий и субвенций
	14,93
	22,65
	27,72
	21,62

	Доля доходов в виде нецелевой финансовой помощи
	20,92
	16,75
	14,40
	17,60

	Иные доходы
	0,78
	2,99
	8,68
	9,61

	Всего 
	100
	100
	100
	100


Некоторые из наблюдаемых тенденций  можно признать позитивными, однако в целом уровень автономности муниципальных бюджетов остается до​статочно низким. Многие муниципальные бюджеты городов – это «бюджеты исполнения госполномочий», и эта тенденция усиливается. Муниципалитетов, где средства на исполнение делегированных государственных полномочий со​ставляли свыше 40% бюджета, в 2005 г. было 15,8% от числа ответивших на вопрос участников обследования. В 2006 г. их доля, согласно утвержденным бюджетам, увеличится до 22,5%.

Муниципальная собственность
Сравнительный анализ результатов обоих опросов показал, что острота проблемы незавершенности процесса перерегистрации права собственности на муниципальное имущество не только не снизилась с началом реформы, но и возросла в результате появления значительного числа вновь образованных му​ниципальных образований, которые данный процесс только начинают. Так, ес​ли в опросе 2004 г. доля муниципальных образований, полностью зарегистрировавших муниципальное имущество, составляла 24% (от числа городов, принявших участие в обоих опросах и ответивших на данный вопрос, – ответили 83 го​рода), то в опросе 2006 г. она снизилась до 8%, остальные муниципальные об​разования либо находятся в процессе регистрации (64%), либо вообще его не начинали (22%). 
Случаев передачи имущества из муниципальной собственности в государственную, обусловленных реформой разграничения полномочий, в 1,8 раза больше, чем случаев передачи госсобственности на муниципальный уровень. Передача собственности на муниципальный уровень преобладает только в от​раслях культуры и спорта и ЖКХ (рис.1).
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Рис. 1. Число муниципальных образований, где осуществляется 
(или планируется в 2006 г.) передача имущественных объектов 
с муниципального уровня на государственный и наоборот (по отраслям)
К барьерам добросовестного разграничения собственности между государством и муниципальными образованиями можно отнести наличие спорных объектов, а также наличие кредиторской задолженности передаваемых пред​приятий и учреждений. Около трети респондентов отметили, что у них есть спорные объекты, по которым вопрос пока никак не решается. 

Около 45% опрошенных муниципалитетов в опросе 2006 г. отметили, что разграничиваемое в их пользу или ими в пользу государства имущество обременено долгами. Это – еще одна проблема разграничения собственности. Для муниципальных образований (как, впрочем, и для органов государственной власти) она выливается в рост наведенных реформой дополнительных расходов, не предусмотренных утвержденными на 2006 г. бюджетами.

Формирование органов 
местного самоуправления
Вопрос о приоритете прямых или непрямых выборов главы муниципального образования всегда стоял остро. Опрос 2004 г., проходивший в рамках действия Федерального закона № 154, показал, что 91% от числа ответивших на вопрос респондентов (83 города) использовали модель прямых вы​боров глав муниципальных образований и только в 7% выбирали главу из со​става представительных органов. В 2% городов должность выборного главы муниципального образования уставом вообще не была предусмотрена.

Федеральный закон № 131 жестче регламентирует состав органов местного самоуправления. Наличие главы муниципального образования, наравне с пред​ставительным и исполнительно-распорядительным органом местного само​​управления, является обязательным. Глава муниципального образования городского типа может возглавлять только представительный или исполнительный орган (исключение – сельские поселения). От этой позиции зависит модель выбора главы – исполнительно-распорядительный орган по закону может возглавлять лишь глава, выбранный всеобщим голосованием. Исследование 2006 г. показало, что модель выбора главы муниципального образования в ходе последней муниципальной реформы значительно изменилась. 

Модель прямых всеобщих выборов главы муниципального образования реализуется теперь только в 74% городов, а в 26% – глава выбирается из состава депутатов. 

Уменьшение на 17 п.п. доли муниципальных образований, избирающих главу всеобщим голосованием, частично обусловлено тем, что в ряде региональных законов для вновь образованных муниципальных образований законом субъекта Российской Федерации определена модель выбора главы только из состава депутатов. Из 16 городов, где изменился порядок выбора, 8 муниципальных образований находятся в регионах, где порядок определен законом субъекта, а 8 – изменили порядок избрания сами.

Администрации муниципальных 
образований
Изменения структуры и штатной численности администрации напрямую зависят от трансформации статуса муниципального образования, которая произошла с ними в ходе реформы. Так, например, сократилось число структурных подразделений администрации у тех муниципалитетов, которые до реформы были самостоятельными муниципальными образованиями, причем в значительной степени у тех, которые были «понижены» в статусе. Расширилась струк​тура администрации, как правило, у части вновь образованных муниципальных об​разований по сравнению с теми административными структурами, которые бы​ли у них до реформы.

Расширение структуры администрации при неизменной численности пер​сонала можно объяснить особенностями существующей финансовой и кадровой политики на уровне субъектов Российской Федерации, которые пытаются регулировать штатную численность в администрациях, особенно дотационных муниципальных образований. В результате штатная численность административных структур даже вновь образованных муниципальных образований увеличилась незначительно по сравнению с тем периодом, когда они не имели та​кого статуса. Искусственно сдерживаемая штатная численность администраций в условиях отсутствия обоснованных нормативов приводит, по мнению глав му​ниципальных образований, к снижению качества исполнения полномочий му​ниципальных образований.

Гражданское участие 
в местном самоуправлении
Органы территориального 
общественного самоуправления (ТОС)
ТОС в российском муниципальном движении – атрибут общественного самоуправления и мерило активности граждан в самостоятельном решении вопросов местного значения. Опрос 2004 г. показывал, что ТОСы организованы в среднем в 60% муниципальных образований, участвующих в опросе. Причем потребность к организации подобных структур выше у населения крупных городов (ТОСы были созданы в 96% таких городов). 

В начале 2006 г. зафиксировано существенное сокращение доли городов, где функционируют ТОСы – до 46,5%.

Столь заметное сокращение, очевидно, вызвано незавершенностью процесса перерегистрации ТОСов в соответствии с новым законодательством. Можно предположить также прекращение деятельности части ТОСов из-за проблем с финансированием. 

Исследование 2006 г. показало, что наиболее часто встречающийся масштаб деятельности ТОСов, сложившийся в муниципальной практике, – это микрорайон города – 44% от числа ответивших на данный вопрос респондентов. В масштабах улицы или дома ТОСы действуют лишь в 24% ответивших муниципалитетов.

Участие граждан в решении 
вопросов местного самоуправления
По-прежнему преобладают традиционные формы взаимодействия органов местного самоуправления с населением: прием по личным вопросам, ответы на вопросы через газету или по радио, общественные приемные (табл. 4).

	Таблица 4.
	Распределение респондентов в соответствии
с формами связи с населением, осуществляемыми органами местного самоуправления


	Форма связи населения 
и органов МСУ
	Доля муниципальных образований, 
практикующих данную форму, от общего числа участников анкетирования, %

	
	2004 г. 
	2006 г.

	Ответы на вопросы граждан 
в прямом эфире по радио и ТВ
	67
	62,8

	Публикации ответов на обращения жителей в прессе
	94
	86,0

	Интернет-форум
	22
	16,3

	Горячие телефонные линии
	64
	61,6

	Личные встречи депутатов 
с населением
	99
	91,9

	Общественные приемные
	70
	75,6

	Никакие не практикуются
	–
	 1,2


За период 2004–2006 гг. распространенность практически всех форм взаимодействия снизилась, причем в наибольшей степени – почти на четверть – сократилась практика интернет-форумов на сайтах администраций – наименее забюрократизированная форма общения. Это согласуется с рядом ранее отмеченных тенденций (характер обсуждения стратегических и плановых документов и др.), которые демонстрируют усиление формальных подходов  органов местного самоуправления к учету мнения населения по разным вопросам жизни местного сообщества. 

Эти результаты согласуются с данными исследования «Граждане оценивают местное самоуправление», проведенного Исследовательской группой ЦИРКОН по заказу Института экономики города в 2004–2005 гг. Согласно полученным результатам, интегральная оценка социальной активности граждан (доля граждан с высоким уровнем оценки) снизилась за рассматриваемый период с 20 до 12%. Вместе с тем, очевидно, что это связано не столько с пассивностью самих граждан, сколько с отчуждением органов власти и местного самоуправления – так, доля граждан, склонных к самоорганизации для решения местных проблем, практически не изменилась, а доля граждан, реально участвующих в работе добровольных объединений по месту жительства, выросла с 4 до 7%.

Выводы
1. Федеральный закон № 131, с одной стороны, позволил получить самостоятельность городам, ранее не являвшимся муниципальными образованиями, с другой – не защитил часть городов, имевших статус муниципальных образований (города республиканского, краевого, областного значения) от потери данного статуса в результате решений, принятых субъектами федерации. 

2. В ходе первого года реформы местного самоуправления самостоятельность городов в управлении муниципальными ресурсами  не только не увеличилась, но и снизилась, по ряду позиций весьма существенно. Подчеркнем, речь идет именно о городах, имевших к 2006 г. существенный опыт решения воп​росов местного значения, а не о вновь образованных сельских поселениях. 

3. Острота проблемы незавершенности процесса регистрации права собственности на муниципальное имущество не только не снизилась с началом реформы, но и возросла в результате появления значительного числа вновь образованных муниципальных образований, которые данный процесс только начи​нают. Одной из проблем является наличие кредиторской задолженности у ряда передаваемых предприятий и учреждений.

4. Политические элиты на уровне муниципальных образований и население городов по-прежнему отдают предпочтение прямым всеобщим выборам главы муниципального образования, закрепляя свой выбор в уставе муниципального образования. 

5. В ходе реформы местного самоуправления и разграничения полномочий значительно изменяется структура и функции администраций муниципальных образований. Вместе с тем достаточно распространена практика расширения числа структурных подразделений администрации при неизменной численности персонала. 

6. Результаты опроса 2006 г. позволяют говорить об определенном прогрессе в расширении присутствия российских муниципальных образований в Интернете. Однако лишь треть муниципалитетов, имеющих свой интернет-сайт, используют его для организации общения с населением. 

7. Муниципалитеты стали активнее обращаться к публичным слушаниям и опросам населения для выявления отношения населения к тем или иным управленческим и хозяйственным решениям. Однако в целом налицо тенденция снижения различных форм гражданской активности и качества взаимодействия органов местного самоуправления и гражданского общества.

Заключение
При всей предварительности и неоднозначности первых результатов мониторинга можно подвести некоторые итоги. 

Очевидно не происходит декларированного приближения местного само​управления к людям, наоборот, заметны черты обюрокрачивания и отчуждения. 

Как и предполагалось, «цена» выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований оказалась достаточно высокой – наибо​лее активные и успешные города в очередной раз получили сигнал «не высовываться», что не лучшим образом повлияет на мотивацию их местного самоуправления в будущем. Степень самостоятельности в управлении муниципальными бюджетами остается низкой, поэтому даже те, кто выиграл в результате выравнивания, вряд ли смогут воспользоваться всеми связанными с этим преимуществами. 

Пока не подтверждаются опасения раздувания бюрократического аппарата и увеличения административных расходов на содержание местного самоуправления. Вместо этого имеются попытки имитации «правильных» уп​рав​ленческих структур, которые на деле вряд ли окажутся эффективными.
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