Реформа Местного самоуправления: Реформатор и его характеристики

Инициатор реформы 

Реформа инициирована осенью 2001 г. Администрацией Президента. Куратор реформы: Д. Козак (заместитель руководителя президентской администрации, руководитель комиссии по подготовке предложений по разграничению предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления). 

Публично Д. Козак заявляет следующую позицию (по интервью "Коммерсанту" от 21 января 2003 г. - см. документ № 19 в приложении): 

· Идея ответственности: "государство должно брать на себя лишь те обязательства, которые способно исполнить". 

· "Главное, чтобы местное самоуправление не осталось красивым лозунгом, а стало и реальным институтом гражданского общества, и способом осуществления публичной власти, и обладало бы всеми теми качествами, которыми оно обладает во всех цивилизованных странах" 

· "законопроект, который отвечает интересам граждан, обеспечивает демократическое развитие страны и соответствует тому этапу исторического развития, на котором находится наше государство. Если, например, поступят предложения, чтобы органы местного самоуправления действовали под административным руководством вышестоящей власти или субъекты федерации - под административной опекой федерального центра, это неприемлемо… Это те принципиальные позиции, от которых отступать нельзя". 


По мнению экспертов, Д. Козак в отношении реформы МСУ выражает позицию Администрации Президента.
Реформа Местного самоуправления: Цели реформы

Декларируемые цели 

· Создание местного самоуправления. По мнению Д. Козака, МСУ в России пока не сложилось: "сейчас местное самоуправление организовано не в соответствии с духом и буквой Конституции, а действительно зависит от политических взглядов региональных властей, их отношения к местному самоуправлению. Так сложилось начиная с 1993 года. Именно поэтому нужен новый федеральный закон, который бы содержал надежные гарантии прав граждан на местное самоуправление на всей территории страны"). 

· Разграничение предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. 

· Оптимизация межбюджетных отношений, движения налоговых потоков, бюджетной обеспеченности. 

· Изменение отношений граждан с властью (повысить доступность власти для населения).

Предположения о реальных целях 

· С точки зрения федеральной власти - ликвидация излишней связанности региональной и местной власти. Восстановление баланса влияния властных структур различных уровней, который в настоящее время нарушен в пользу региональной власти. В частности МСУ финансово и политически зависит от региональной власти. Поэтому увеличить управляемость региональной властью и МСУ со стороны федеральной можно за счет перераспределения финансовых потоков (доходной части бюджетов) и делегирования полномочий.  Вместе с этим при реализации реформы есть возможность укрепить позиции полномочных представителей Президента в Федеральных округах. 

· Противоположная версия по поводу взаимоотношений региональной и федеральной власти состоит в том, что это попытка еще больше усилить региональную власть. Поскольку МСУ финансово довольно сильно зависит от субъектов Федерации (через бюджетные отношения), то региональная власть при этом получает дополнительный способ влияния. 

· Третья версия относительно реальных целей реформы связана с началом административной и военной реформ. Одним из их последствий по мнению аналитиков ожидается освобождение значительных масс бывших военнослужащих, нуждающихся в трудоустройстве. Параллельно реформа МСУ вызовет увеличение числа рабочих мест государственных служащих в 5-10 раз. Поэтому возможно трудоустройство бывших военных в органы МСУ. В частности, это может быть реализовано через введение табеля о рангах, в котором будут приравнены выслуги на военной и государственной службе. 

Вопросы, на которые нужно ответить реформаторам 

Прежде всего, при проведении реформы, реформаторы должны ответить на вопрос о том, в чем сущность местного самоуправления? Каково его предназначение и в каком виде она должна проявляться в России?

Также должен быть найден ответ на вопрос о взаимосвязи местного самоуправления и структур государственной власти. В свою очередь это предполагает ответ на принципиальный вопрос - каким образом должна быть эффективно организована государственная власть в России?

В каких границах власть в России должна осуществляться из одного центра, а в какой степени и по каким вопросам нужно обеспечить самостоятельность на местах?

Если идея местного самоуправления в повышении свобод и прав граждан самостоятельно без помощи государства решать определенные вопросы, то при создании местного самоуправлению будет ли население пользоваться этими возможностями?

Реформа Местного самоуправления: Проект(ы) реформы - основные идеи реформирования

Основной проект реформы был разработан под руководством Д. Козака. 

Декларируемые идеи в проекте реформы: 

· "Суть реформы" была затронута Президентом РФ В. Путиным в своем обращении к участникам Госсовета: "Реформа местного самоуправления должна привести к дальнейшей и существенной децентрализации власти в стране". При этом Президент отметил, что децентрализация власти "никоим образом не противоречит известному принципу укрепления вертикали власти", поскольку он предполагает "концентрацию властных полномочий в руках федеральных и региональных властей в рамках их компетенции". 

· В.Путин: "Это один из главных элементов административной реформы, которая должна в корне изменить отношения граждан с властью. Сейчас многие права россиян хоть и гарантированы Конституцией, но на деле реализовать их очень трудно. Новый закон дает населению возможности для самореализации". 

В соответствии с этим были подготовлены первые предложения Д. Козака в июне 2002 г. Впоследствии во многом под влиянием губернаторов и других заинтересованных сторон (см. участники реформы) они были несколько изменены.

Альтернативные проекты реформы 

В конце 2002 г. фракция "Народный депутат" также подготовила, внесла в Государственную думу и разослала в субъекты РФ альтернативный пакет законов об организации МСУ. Основные расхождения с официальным законопроектом состоят в принципе формирования бюджетов различных уровней. Предполагается их формирование не "сверху" от федеральной власти к местным бюджетам, а "снизу" при стабильности тарифов на услуги естественных монополий. Принцип формирования "сверху" заключается в том, что сначала идет разработка вышестоящих бюджетов, и далее они задают рамки для нижестоящих. Формирование "снизу" - обратный принцип: верхние бюджеты "складываются" из "нижних". В чистом виде этот принцип "снизу" практически не встречается в других странах мира. 

Данный проект не получил дальнейшего развития. Впоследствии в Думе фракция "Народный депутат" голосовала за проект, предложенный Д. Козаком. 

Других альтернативных проектов, достаточно проработанных, предложено не было. 

Обоснованная критика проекта Д. Козака со стороны фракции СПС, не нашла должного отражения в дальнейшей проработке проекта реформы. (Подробнее о участии СПС в разработке реформы МСУ - см. в разделе "участники"). 

В ноябре 2002 г. в Госдуме были подготовлены два законопроекта о городах федерального значения в дополнение к пакету законопроектов Д. Козака. Первый из них готовился мэрией г. Москвы. Второй был предложен со стороны СПС как альтернатива московскому варианту.

Московского мэра Ю. Лужкова не устраивали планы реформирования местной власти, по которой московский мэр утратит значительную часть своих полномочий в связи с выделением внутри Москвы муниципальных образований. В итоге Москва и Санкт-Петербург сохранили особый статус городов федерального значения. По принятому закону МСУ может осуществляться лишь на внутригородских территориях городов федерального значения. 

Аналитика проекта реформы
Проект Д. Козака предусматривает следующие моменты 

· Установлена двухуровневая структура местной власти: первый уровень составляют городское или сельское поселение, второй - муниципальный район или городской округ. Таким образом выделяется три типа муниципальных образований: поселение, муниципальный район и городской округ. Определяющим фактором становится принцип формирования муниципального образования: городское и сельское поселение образуется в зависимости от численности граждан, проживающих на его территории (от 1000 человек). В основу образования района или городского округа положен территориальный принцип. 

· Установлена структура органов местного самоуправления. В систему органов проект Д. Козака вносит представительный (законодательный) орган, главу муниципального образования, местную администрацию, контрольный орган и избирательную комиссию. Представительный орган может избираться населением или формироваться из глав и депутатов, входящих в муниципальное образование поселений на основе равного представительства. Глава муниципального образования либо избирается населением (при этом он теряет право на руководство местным представительным органом), либо выбирается местными депутатами (при этом глава муниципального образования теряет право возглавить местную администрацию, а хозяйственной деятельностью муниципалитета руководит нанятый "сити-менеджер", ответственный перед представительным органом). 

· За каждым уровнем власти, в том числе за муниципальным, закрепляется перечень полномочий, реализовывать которые каждый уровень должен будет за счет закрепленных за ним источников доходов. Источники дохода также определены в проекте. 

· Государственные полномочия как федерального, так и регионального уровня могут делегироваться на местный уровень власти. Делегирование полномочий должно сопровождаться выделением государственных субсидий целевого назначения. Контроль за исполнением делегированных полномочий, соответственно, будет осуществлять тот уровень власти, который их делегировал. 

· В проекте приведен список вопросов местного значения, которые должны будут решаться муниципалитетами. 

· Устанавливается юридическая ответственность должностных лиц местного самоуправления.

В проекте Д. Козака не достаточно рассмотрены следующие вопросы
· Общие системы (например, структуры жилищно-коммунального хозяйства) в настоящее время соответствуют структурам власти и существующих муниципальных образований. Поэтому реорганизация структур власти скажется на вопросах управления, контроля функционирования общих систем. В частности, в проекте не рассматривается связь реформы МСУ и реформы ЖКХ. 

· Механизм передачи полномочий новым структурам МСУ. По мнению экспертов, по новому закону о МСУ, приблизительно на полгода возникнет ситуация одновременного существования прежних и новоизбранных глав органов МСУ. Проект Д. Козака не определяет, распоряжения каких глав будут считаться действительными. 

· Поправки к бюджетному и налоговому кодексам, которые должны быть приняты, чтобы МСУ стало реальным институтом, а не формально созданной структурой. За счет этих поправок, например, можно определить, что собираемые налоги будут оставаться "на местах", что частично обеспечит МСУ финансовую независимость от структур власти.

Официально принятая концепция реформы

В настоящее время официально принята к реализации концепция Д. Козака. На основе ее основе написан новый закон о МСУ, вступающий в силу в основной части с 1 января 2006 г. Во время чтений в Думе по этому закону было предложено более 6000 поправок.
Реформа Местного самоуправления: Проблемы и напряжения

Предполагаемые проблемы реализации реформы: 

· Нехватка бюджетного финансирования работы органов МСУ (значительно увеличивается аппарат чиновников, по предварительным оценкам экспертов, - в 5-10 раз). 

· Бюджетная обеспеченность муниципальных образований: возможен дисбаланс между объемом полномочий и ответственности, переданных МСУ, и размером доходов бюджетов. В частности, объем полномочий органов МСУ недостаточно подкреплен финансовой независимостью от бюджетов структур власти. 

· По закону 2003 г."Об общих принципах организации МСУ" (документ № 14 в приложении), при переходе к новой системе МСУ на полгода возникнет ситуация одновременного существования прежних и новоизбранных глав органов МСУ. Закон не фиксирует, чьи распоряжения будут действительными, не определяет субъекта распоряжения и ответственности за собственность и функционирование общих систем (ЖКХ, транспорт и другие) на этот период. 

· Проблема соорганизации новой схемы муниципалитетов, предполагаемых в проекте реформы с существующей схемой энерго- и водоснабжения, транспортного сообщения, содержания дорожной сети и обслуживания объектов ЖКХ (вопросы обслуживания, финансирования, ответственности и прочие). Настоящая ситуация такова, что муниципальные службы довольно сильно взаимосвязаны со структурами местной власти. Проект реформы не предполагает новой схемы соорганизации обеспечения общих систем (ЖКХ, энергетика, транспорт) и государственных структур местного уровня. Также возможна ситуация двойного подчинения общих систем. 

Проблемы, которые должна решить реформа 

· Финансовое состояние местных бюджетов. Структура расходов муниципалитетов во многом определяется федеральными законодательными актами. При этом постепенно происходит сокращение уровня доходов местных бюджетов. Дефицит бюджетов компенсируется за счет сокращения расходов на вопросы местного значения и дотации. 

· Сокращение дотаций в результате дефицита бюджета делает муниципалитеты практически полностью финансово зависимыми от регионов. 

· Одна из идей проведения реформы МСУ состояла в следующем шаге к становлению гражданского общества, в котором население все больше функций, выполняемых государством, берет на себя, самостоятельно определяет свою жизнь. Повышение уровня активного и самодеятельного населения также должно быть отражено в реформе.

Реформа Местного самоуправления: Участники

Сторонники официально принятой концепции реформы  

· Администрация Президента. Предполагаемый интерес в достижении прозрачности для контроля ситуации на местах (в регионах) со стороны федеральной власти. В том числе в вопросах бюджетных отношений. 

· Партии "Единая Россия", "Единство" - поддержка реформы, начатой федеральной властью, поскольку это "партии власти" 

· Депутатская группа "Регионы России" (Союз независимых депутатов) - поддержали закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (документ № 14 в приложении).

Противники официально принятой концепции реформы
· Региональная власть - губернаторы. Предполагаемые интересы: сохранение власти и влияния в субъектах федерации, сохранение отношений с региональными бизнес-структурами. 

· КПРФ и Агропромышленная депутатская группа - против проекта реформы. Предположительно, противодействие реформе - следствие общей анти-президентской политической направленности. Основные моменты критики закона:  порядок разграничения полномочий, недостаточное внимание к финансовому обеспечению МСУ. Г.Зюганов: "это не местное самоуправление, а разрушение власти, которая есть на местах". Агропромышленная депутатская группа - депутат Н.Денисов: "законопроект завершает пирамиду антинародных законов". 
Другие участники реформы
· Существующие органы МСУ. Предполагаемые интересы: получение наибольшей степени самостоятельности, в том числе в возможности распределения бюджета МСУ. 

· Региональный бизнес. В результате создания МСУ по проекту реформы должны будут переорганизовать свои связи с местными властями. В настоящее время довольно сложно выделить позицию бизнес-структур более отчетливо. 

· Партия "Яблоко" - против проекта реформы. Выделяют недостатки проекта: опасность тотальной перекройки существующих границ муниципалитетов, возможность изъятия без суда полномочий, как у муниципальных образований, так и у субъектов РФ, возможность изъятия имущества у муниципалитетов и другие. 

· Партия "СПС" осуществляло наиболее последовательную критику реформы в Думе, указывая на следующие моменты: 

· финансовая необеспеченность реформы (поэтому, по мнению экспертов, вступление в силу законопроекта перенесено на 2006 г. вместо 2005 г., как предполагалось ранее); 

· существенное увеличение количества муниципальных служащих; 

· "огосударствление" МСУ, которое понимается не как право граждан, а как их обязанность, в том числе обязанность исполнять на местном уровне государственные полномочия; 

· излишняя жесткость регламентации организации системы органов МСУ; 

· возможность исполнения органами государственной власти полномочий органов МСУ; 

· отсутствие гарантий реализации права на осуществление МСУ у жителей городов федерального значения.

· Фракции "Отечество - Вся Россия" и "Народный депутат" поставили условием своей поддержки реформы местного самоуправления принятие закона "О минимальных социальных стандартах в Российской Федерации". Этот закон был принят в первом чтении, но "идеология социальных стандартов противоречит концепции законопроекта о реформе МСУ". Дальнейшее развитие событий в отношении этих партий недостаточно ясно. 

Реформа Местного самоуправления: Реализация реформы
Как проводится реформа

В августе 1995 г. Государственной думой принят закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (см. документ № 13 в приложении).

Последняя глава нового закона об МСУ от 6 октября 2003 г. (см. документ № 14 в приложении) посвящена периоду перехода от существующей структуры МСУ к новой. Новая структура вступает в силу с момента опубликования. Закон в основной части вступает в силу с 2006 г. 

· Новый порядок формирования органов МСУ реализуется по окончании действия старых. Во время работы старых органов должны быть сформированы уставы новых местных образований. 

· Новые финансовые отношения строятся с 2006 г., максимальный объем дотаций из районных фондов будет уменьшаться год за годом.

Текущий этап реализации реформы

Текущий этап реформы состоит в переходе к организации МСУ в соответствии с новым ФЗ об МСУ от 6 октября 2003 (см. документ № 14 в приложении). 

В ходе реформы предполагается изменение законодательства. Заявлена необходимость принятия поправок в Налоговый и Бюджетный кодексы РФ. В ноябре 2003 года приняты в первом чтении ФЗ "О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений" и "О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации". 

Другие заявленные поправки не найдены.
Реформа Местного самоуправления: Результаты и последствия (мнения экспертов)
Предполагаемые результаты реформы

Окончание реформы предполагается в 2008 г., когда органы МСУ в регионах будут функционировать по новому закону об МСУ от 6 октября 2003 г. (см. документ № 14 в приложении). По этому закону действующие на начало 2006 г. органы МСУ будут осуществлять свои полномочия до истечения их срока. 

Результаты реформы, декларируемые официально: 

· увеличение числа государственных служащих, 

· более прозрачное формирование бюджетов, увеличение доходов бюджетов за счет снижения уровня нецелевого использования бюджетных средств, 

· увеличение свободы муниципальных образований в ведении экономической деятельности, 

· передача органам МСУ "свойственных" им функций из ведения органов государственной власти, приведение в соответствие с Конституцией РФ, 

· разделение властей на уровне муниципалитетов. 

Предполагаемые последствия реформы: 
· Реорганизация структур местного бизнеса в их отношениях с региональной и местной властью. 

· Возможно как усиление, так и ослабление влияния региональной власти. Реформа МСУ создает дополнительные возможности усиления как федеральной, так и региональной власти. Итоговые последствия будут во многом зависеть от того, как будут проходить действия структур власти различных уровней. 

· Если возникнет ситуация "двойного подчинения", то структуры ЖКХ и другие активы выйдут из под контроля региональных властей, но органы МСУ либо не смогут взять их под свой контроль, либо контроль будет осуществляться региональными властями и органами МСУ параллельно. В этом случае возможен передел сфер влияния на уровне местного бизнеса (городов); перераспределение собственности (структур ЖКХ, магистралей, других систем). 

· Возможна проблема недостаточности бюджетной обеспеченности органов МСУ. В настоящее время не ясны источники финансирования содержания государственных служащих в органах МСУ. В связи с этим возможны финансовые и социальные проблемы. 

· В обществе будет создана ситуация, способствующая процессам самоорганизации граждан, повышение их самостоятельности. Но остается неясным, будут ли граждане пользоваться новыми свободами и возможностями?

Новые позиции и сферы
Ожидается появление новых должностей государственных служащих, а также новые выборные должности. 

Возможно создание объединений или союзов муниципальных образований. А также возможно появление территориального общественного самоуправления, то есть самоорганизация граждан по месту их жительства для самостоятельного осуществления инициатив по вопросам местного значения.

Мнения экспертов по поводу реформу Местного самоуправления
· "Слишком большая самостоятельность дана органам МСУ, в ситуации РФ, когда наше общество еще не "созрело" для демократии, это может привести к консервации ситуации, а не развитию гражданского общества. Например, Башкирия, Северные поселки, где невозможность вмешаться приводит к фиксации феодальных устоев." 

· "Существует опасность тотальной перекройки существующих границ муниципалитетов, возможность изъятия без суда полномочий, как у муниципальных образований, так и у субъектов РФ, возможность изъятия имущества у муниципалитетов." 

· "Реформа МСУ носит идеологию по созданию возможностей для нормального существования МСУ, но она не предусматривает механизмов включения людей в участие в МСУ. Фактически может получиться как с ТСЖ, когда все есть, но люди не сами не создают ТСЖ". 

· высказываются тезисы, как в пользу усиления, так и в пользу ослабления региональной власти: "Реформа создает дополнительные возможности усиления как федеральной, так и региональной власти. Последствия будут зависеть от того, кто эту борьбу выиграет".
