
Глава 13. Финансовые отношения между региональными 
и муниципальными властями: выводы из обследования 
пяти стран – членов ОЭСР 

Введение 

Межбюджетные отношения, в которые вовлечены местные органы, весьма разнообразны. Они значительно разнятся от страны к стране, как в том, что касается как расходных обязательств, так и в отношении полномочий по формированию доходов. Для исследователя, не знакомого с проблемой, эта картина может представляться довольно запутанной, особенно в случае поиска примеров наилучшей практики. Эта ситуация несколько упрощается, когда исследователь осознает, что межбюджетные отношения (в частности трансферты), расходные обязательства и полномочия по формированию доходов представляют собой, или, по крайней мере, должны представлять собой, некий интегрированный комплекс, который, однако, может и даже должен варьироваться применительно к конкретным обстоятельствам. Комплексы, отвечающие таким обстоятельствам, дают местным властям способность эффективно функционировать, в противном случае эффективность деятельности местного самоуправления будет нарушена. 

В настоящей главе содержится обзор межбюджетных отношений, в которые вовлечены органы местного самоуправления в пяти странах, и предлагается их сравнительная оценка, которая, возможно, будет способствовать созданию лучшей структуры межбюджетных отношений между местными органами  и другими уровнями власти. Хотя в большинстве случаев местные власти выступают как муниципальные, существует множество других, не менее значимых, типов организации местных властей, структура которых может быть иной. Соответственно, поскольку во многих случаях эти различия играют важную роль, здесь употребляется общий термин «местные органы», или «местные власти», за исключением случаев, когда речь идет о каком-либо специфическом типе (например муниципалитетах). Наибольшее внимание в работе уделяется федеративным государствам, и хотя в таких странах отношения между местным и региональным (провинция, штат) уровнями власти, как правило, наиболее важны, поскольку доминируют во взаимоотношениях властей разных уровней, отношения с федеральными властями также не остаются без внимания. Несмотря на то, что основной темой работы являются именно финансовые отношения, межбюджетные отношения между различными уровнями власти имеют и другие важные аспекты, поэтому определенное внимание уделяется также и иным проблемам.  

Четыре из рассматриваемых в работе стран представляют собой классические федеративные государства. В их число входит Австралия, где полномочия местных органов малы; Канада и Соединенные Штаты со средним объемом местных полномочий, государства, несколько похожие друг на друга, но ни в коем случае не идентичные, каждое со своими уникальными чертами; и Германия, где местная компетенция также находится на среднем уровне, однако имеет индивидуальные черты в том, что касается распределения расходов и доходов. Дания также включена в обзор. Хотя она и не является федеративным государством, но представляет определенный интерес как страна со значительными и не всегда общепринятыми местными полномочиями. 

Обзоры по странам 

Австралия
 

Местная власть и ее отношения с другими уровнями власти 

По международным стандартам, обычным для развитых стран, роль местных органов в Австралии невелика. Расходы этих органов в Австралии составляют около 2,5% ВВП, а их налоговые поступления представляют около 3,1% налоговых поступлений всех уровней власти. Тем не менее местные власти в Австралии играют заметную роль, хотя она и ограничена, по остроумному замечанию, «дорогами, налогами и мусором». 

В настоящее время в Австралии существует 727 местных администраций. Большинство из них – сельские советы (обычно именуемые графствами), а 20% – городские образования (в городах, поселениях городского типа и т.д.), за исключением некоторых региональных образований и Столичной Территории Австралии. Местные сообщества в Австралии весьма различны, особенно в отношении размера и плотности населения. Несмотря на то, что большинство населения сосредоточено на городских территориях, многие австралийцы проживают в сельской местности, зачастую весьма отдаленной и с небольшой плотностью заселения. Во многих случаях на территориях, где существуют органы местной власти, проживает лишь несколько сотен жителей, а во многих графствах численность населения не превышает нескольких тысяч человек. За исключением крупных городских агломераций Мельбурна и Сиднея, Брисбен, с населением около 865 тыс. человек, является крупнейшим муниципальным образованием, в то время как население любого из остальных муниципалитетов не превышает и половины этой численности. 

Полномочия местных органов определяются властями штатов. Национальная конституция не включает понятия местного уровня власти, а попытка инкорпорировать местные власти в конституцию, предпринятая в 1988 г., провалилась, поскольку на референдуме это предложение было поддержано лишь третью избирателей. Тем не менее, с конца 70-х гг. несколько штатов изменили свои конституции в целях защиты местных органов от необоснованного роспуска. 

Обязательства и доходные полномочия местных властей определяются властями штатов. Местные органы играют относительно малую роль, поскольку в их компетенцию не входят школы и полиция (а в некоторых случаях и пожарные службы), которые относятся к государственным функциям, кроме того, они отвечают лишь за достаточно ограниченную область здравоохранения и социального обеспечения. Главной сферой местной ответственности являются дороги, дренажные системы, сбор и утилизация мусора, сфера отдыха и культуры, жилье, обеспечение по старости и регулирование вопросов бизнеса и застройки. В большинстве штатов водоснабжение и канализация не входят в сферу ведения местных органов. К примеру, городской совет г. Брисбен был вообще лишен права заниматься коммерческой деятельностью (электроснабжение).  Такого рода услуги обычно предоставляются через специализированные государственные организации. 

Хотя власти штатов контролируют местные органы управления, роли местных властей в разных штатах различны. Этот факт, в частности, может быть проиллюстрирован разницей в расходах местных властей отдельных штатов в пересчете на душу населения. К примеру, в Квинсленде эти расходы почти вдвое больше, чем в Виктории – 1216 долл. против 650 долл. соответственно, причем большей частью за счет разницы в объемах реализации товаров и услуг. В целом, средние расходы в пересчете на душу населения составляют 837 долл. Несмотря на ярко выраженный акцент на услуги, связанные с недвижимостью, в функциях всех местных властей Австралии доля услуг, связанных с развитием человека, в этом секторе постоянно росла на протяжении последних 35 лет. 

Местные советы располагают такими источниками доходов, как налоги на недвижимость, сборы с пользователей и доходы от реализации товаров и услуг. Налоги на недвижимость составляют более 99% всех налоговых доходов. Доходы из этих трех источников продолжают составлять относительно стабильную долю (около 75%) собственных поступлений местных властей, хотя доля доходов за счет налогов упала с 55% в 1975 г. до примерно 45%, в то время как доля доходов от продаж и сборов возросла. 

С 1974–1975 гг. правительство Содружества (федеральное правительство) предоставляет нецелевые гранты местным органам Австралии (через власти штатов). Поскольку с тех пор доля собственных доходов местных бюджетов удерживалась на примерно постоянном уровне, вклад от грантов сокращался. 

Время от времени власти штатов довольно серьезно вмешиваются в местные дела. В середине 90-х гг. правительство штата Виктория распорядилось о снижении ставок местных налогов. Власти штатов также периодически проводили, или, по крайней мере, серьезно рассматривали вопрос об укрупнении местных властей, как, например, в Новом Южном Уэльсе, или, недавно, в Тасмании и Виктории.

Усилия по повышению эффективности функционирования властей Австралии, предпринимавшиеся за последние двадцать лет, более всего коснулись местного уровня. Совместные инициативы федеральных властей, властей штатов и граждан привели к появлению различных программ направленных на повышение его ответственности и эффективности. К примеру, были установлены минимальные доли местных бюджетов, в обязательном порядке распределяемые через тендеры, власти штатов осуществляют анализ управления, реализуется программа выявления лучших методов и относительной эффективности деятельности, проводится в жизнь практика сравнительной отчетности. Предпринимаются широкомасштабные усилия по определению мер, направленных на повышение  эффективности деятельности и качества услуг. 

Расходы и доходы местных органов 

Данные МВФ по Австралии (табл. 13.1) показывают объемы и структуру расходов местных органов за 1998 г. Общий объем расходов составил 12846 млн австралийских долл., что соответствует 6,1% расходов консолидированного бюджета или 2,2% ВВП за данный год. Эти довольно скромные расходы преимущественно относились к транспорту (27,5%), жилищным и коммунальным услугам (18,7%), а также сфере отдыха и культуры (17,7%), что вместе с услугами общего характера (13,7%) составило более трех четвертей общей суммы расходов. Следует отметить, что расходы на образование, здравоохранение и социальное обеспечение в сумме составили менее 9% от их общего объема, причем большая часть этой доли пришлась на социальное обеспечение. Правоохранительная деятельность и безопасность составили только 2,4% расходов. 

Таблица 13.1

Расходы местных бюджетов по отдельным странам, 1998 г. (в % и денежном выражении)
	 
	Австралия
	Канада
	Дания
	Германия (1996)
	США

	Услуги общего характера
	13,7
	5,5
	3,9
	7,4
	5,7

	Общественный порядок и безопасность
	2,4
	9,1
	0,3
	3,4
	10,9

	Образование
	0,4
	42,0
	12,4
	13,0
	43,3

	Здравоохранение
	2,1
	1,4
	16,2
	14,5
	8,9

	Социальное обеспечение
	6,3
	7,0
	57,5
	24,6
	7,8

	Жилищно-коммунальные услуги
	18,7
	5,5
	1,0
	15,3
	2,0

	Отдых, культура, религия
	17,7
	6,4
	2,9
	5,7
	3,4

	Топливо и энергия
	0,2
	3,4
	0.0b
	0,1
	0,0

	Сельское, лесное и рыбное хозяйство
	1,3
	0,3
	0.0b
	0,6
	0,6

	Транспорт и связь
	27,5
	11,3
	2,7
	6,0
	6,0

	Иные экономические меры и услуги
	3,9
	3,1
	2,2
	4,1
	0,5

	Иное
	5,8
	5,1
	0,7
	5,3
	10,9

	
	
	
	
	
	

	ВСЕГО
	
	
	
	
	

	           – в %
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	           – в национальной валюте (млн)
	12 846
	73 988
	379 479
	329 900
	750 980

	           – в % от консолидированных гос. доходов
	6,1
	18,1
	59,2
	18,0
	26,2

	           – в % ВВП
	2,2
	8,1
	32,6
	9,2
	8,8

	Иные правительственные расходы в % ВВП
	
	
	
	
	

	           – штатов
	15,7
	19,2
	---
	10,6
	4,3

	           – федеральные/центральные
	15,5
	18,3
	24,8
	31,8
	17,9

	           – правительственные расходы, всего
	33,4
	45,6
	55,9
	51,2
	30,9


Источник: рассчитано по данным Government Finance Statistics Yearbook, (Washington, D.C.:  International Monetary Fund, 2001).

Примечания: a) за исключением Германии (1996 г.); b) пренебрежимо малые;  c) сумма может отличаться от 100.0 из-за округления; d) расходы за вычетом грантов бюджетам других уровней.
Табл. 13.2 представляет картину доходов. Собственные доходы от налогов и неналоговых источников доходов составили немногим более трех четвертей общей суммы доходов. Налоги (представленные, практически исключительно, налогами на недвижимость) составили 44,8% общей суммы, в то время как 24,3% от 32,6% приходящихся на поступления из неналоговых источников представлены доходами от сборов, продаж и штрафов. Межбюджетные трансферты составляют 16,4%. Несколько смазывают картину капитальные доходы (6,2%), поскольку это понятие не расшифровывается. В Австралии (по данным за 2001 г.) капитальные доходы, по-видимому, включают гранты на капитальные расходы, хотя, как это отмечено ниже, в данном случае, возможно, представляют собой нечто иное.

Таблица 13.2

Доходы местных бюджетов по отдельным странам, 1998 г. (в % и денежном выражении)

	
	Австралия
	Канада
	Дания
	Германия (1996)
	США

	Налоговые поступления, всего, в т.ч.
	44,8
	43,2
	50,9
	30,6
	38,9

	           – налоги на доходы и прибыль
	---
	---
	47,7
	23,9
	2,4

	           – налоги на недвижимость
	44,8
	40,3
	3,2
	6,4
	28,4

	           – налоги на товары и услуги
	---
	0.0b
	0.0b
	0,3
	8,1

	           – иные налоги
	---
	2,8
	---
	0,1
	---

	Неналоговые доходы
	32,6
	17,5
	8,1
	32,8
	23,9

	           – предприятия и собственность
	3,0
	2,9
	1,2
	3,4
	10,8

	           – пошлины, продажи, штрафы
	24,3
	13,9
	5,8
	24,7
	11,7

	           – иные неналоговые поступления
	5,3
	0,7
	1,1
	4,7
	1,4

	
	
	
	
	
	

	Капитальные доходы
	6,2
	---
	0,7
	4,2
	0,1

	
	
	
	
	
	

	Гранты
	16,4
	39,3
	40,3
	32,5
	37,0

	Доходы, всего
	
	
	
	
	

	           – в %
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	           – в национальной валюте (млн)
	12 572
	73 049
	361 943
	321 240
	774 290

	           – в % от консолидированных гос. доходов
	5,9
	17,9
	54,3
	18,8
	25,0

	           – в % ВВП
	2,1
	8,0
	31,1
	8,9
	9,0

	Иные правительственные расходы в % ВВП
	
	
	
	
	

	           – местные
	1,8
	5,0
	18,6
	6,1
	5,7

	           – штатов
	10,1
	18,6
	---
	10,1
	9,4

	           – федеральные/центральные
	23,9
	21,5
	38,6
	31,6
	21,1

	           – правительственные расходы, всего
	35,8
	45,1
	59,8
	47,7
	36,1


Источник: рассчитано по данным Government Finance Statistics Yearbook, (Washington, D.C.:  International Monetary Fund, 2001).
Примечания: a) за исключением Германии (1996 г.); b) пренебрежимо малые; c) сумма может отличаться от 100.0 из-за округления.

По собственным данным правительства Австралии за 1999–2000 гг. (см. табл. 13.3), вырисовывается несколько иная картина. Доходы от налогов, продаж и трансфертов несколько меньше, чем показано в табл. 13.2, в то время как другие доходы (15,7%) – несколько выше. Расходы за данный период также несколько отличаются от данных, представленных в табл. 13.1. По данным, представленным в табл. 13.3, доля расходов на транспорт, жилищно-коммунальные услуги и услуги общего характера несколько выше, а расходы на сферу отдыха несколько ниже
.  

Таблица 13.3 

Местное управление Австралии: доходы, расходы и гранты, 1999–2000 гг.

	Доходы
	Млн
	%
	
	
	

	Налогообложение
	6 001
	37,2
	
	
	

	Продажи товаров и услуг
	5 143
	31,9
	
	
	

	%
	406
	2,5
	
	
	

	Гранты и субсидии
	2 050
	12,7
	
	
	

	Иные доходы
	2 529
	15,7
	
	
	

	Доходы, всего
	$16 129
	100,0
	
	
	

	Расходы
	
	Поддерживающие гранты

	
	
	
	Содружество и штаты
	Содружество, целевые гранты (2000-01)
	Всего, в % от расходов

	 
	Млн
	Проценты
	Млн
	Млн
	Млн

	Общие
	2 588
	17,4
	20
	---
	7,7

	Обществ. порядок и безопасность
	281
	1,9
	65
	---
	23,1

	Образов., здравоохр., социальн.
	1 051
	7,1
	16
	68,1
	8,0

	Жилищно-коммунальные услуги
	3 390
	22,8
	900
	---
	26,5

	Отдых и культура
	1 938
	13,1
	128
	---
	6,6

	Транспорт и связь
	4 378
	29,5
	549
	39,7
	13,4

	Иные
	1 212
	8,1
	782
	3,7
	19,9

	Расходы, всего
	$14 838
	100,0
	$2 460
	$111,4
	17,3


Источник: Australia, National Office of Local Government (2001, Ch. 2).

Определенный интерес представляет доля трансфертов в некоторых расходах местных бюджетов. В табл. 13.3 приводятся общая сумма трансфертов от властей Содружества и штатов, которая в 1999–2000 гг. составила 2460 млн долл. Эти гранты предоставляются двумя вышестоящими уровнями власти в пропорции примерно 50 на 50, хотя следует отметить, что трансферты Содружества проводятся через штаты. В дополнение к вышеуказанному финансированию, Содружество также предоставляет небольшие целевые трансферты (в основном, на поддержку услуг, оказываемых детям, пожилым гражданам и инвалидам). В 2000–2001 гг. сумма таких целевых трансфертов составила 111,4 млн долл., что, по-видимому, является репрезентативными данными по подобным расходам. Исходя из этого предположения, общая доля трансфертов в расходах составляет 17,3%. Наибольшая доля финансирования за счет грантов  (около четверти) приходится на такие категории расходов, как жилищные и коммунальные услуги, правоохранительная деятельность и безопасность, а также транспорт (13,4%, что несколько меньше, чем 16,4% по данным табл. 13.7 за 1993 г.)
. Остальные трансферты, по-видимому, представляют собой необусловленные гранты.  

Из общей суммы трансфертов местным органам (2,460 млн долл.), предоставленной через власти штатов  в 1999–2000 гг., 1, 244 млн долл. приходится на федеральные власти, а 1,216 млн долл. – на власти штатов. Фонды Содружества (финансовая помощь) подразделяются на нецелевые (866 млн долл.) и целевые расходы на развитие дорожной сети (378 млн долл.). Несмотря на тот факт, что в последнем случае средства выделяются на определенную цель, в действительности, общая сумма представляет собой несвязанное финансирование, поскольку местные власти не обязаны расходовать средства, выделяемые Содружеством на развитие дорожной сети, исключительно на дороги. 

В настоящее время общая сумма финансовой поддержки со стороны Содружества растет год от года в связи с ростом населения и инфляцией. Хотя в первые годы после начала выделения нецелевых выравнивающих трансфертов местным властям (1974–1975 гг.) объемы финансирования определялись по принципу разделения доходов (выделялась доля федерального налога на доходы физических лиц), к середине 80-х гг. финансирование стало осуществляться в виде трансфертов на оказание финансовой помощи (в том числе в целях обеспечения большей стабильности и предсказуемости доходов).    

Финансовая помощь Содружества местным властям по-разному распределяется между штатами в зависимости от компоненты этой помощи. Нецелевые трансферты распределяются в расчете на душу населения (около 45 долл. на человека в 1999–2000 гг.), в то время как компонента финансирования дорожной сети на этот период определялся на основании относительного объема трансфертов Содружества, выделяемого штатам (а не местным властям) в качестве финансовой помощи. Дорожные трансферты в пересчете на душу населения составляют в среднем около 20 долл. на человека, но в зависимости от штата составляют от 83 до 230% этой суммы. В 2000 г. пропорции распределения дорожных трансфертов были зафиксированы в результате введения нового налога на товары и услуги (Goods and Services Tax), представляющего собой налог на добавленную стоимость, который распределяется по штатам в несколько иной пропорции и заменяет собой предыдущие программы финансовой помощи. В настоящее время (по всей видимости, временно) ежегодный объем дорожного гранта определяется путем некоторого увеличения его суммы за предыдущий год.   

Распределение выделяемой Содружеством финансовой помощи местным органам осуществляется властями штатов через комиссии по грантам местным властям, которые распределяют средства, следуя принципам, установленным на федеральном уровне. Решения комиссий утверждаются федеральными властями. Распределение нецелевой компоненты базируется на четырех принципах. Во-первых, средства должны распределяться в целях горизонтального выравнивания местных бюджетов. Во-вторых, при распределении трансфертов не должны учитываться уровни местных налогов и расходов (то есть они должны быть нейтральны в отношении местных условий) с целью предоставления местным властям возможности осуществлять собственную фискальную политику с тем, чтобы трансферты не служили в качестве вознаграждения или наказания за те или иные решения местных властей. В-третьих, иные гранты должны учитываться при определении местного финансового потенциала. В-четвертых, каждому местному совету должен предоставляться минимальный нецелевой трансферт, который в пересчете на душу населения составлял бы не менее 30% от суммы нецелевого трансферта штату в расчете на душу населения. Принцип распределения финансовой помощи на развитие дорожной сети состоит в том, что такие трансферты должны предоставляться в соответствии с уровнем соответствующих расходных потребностей и с учетом протяженности, типа и интенсивности использования дорожной сети. Тем не менее следует указать, что трансферты на дороги могут быть использованы и в иных целях.  

Комиссии по распределению трансфертов выделяют средства финансовой помощи Содружества местным властям в соответствии с вышеуказанными принципами. В зависимости от методов, используемых в различных штатах, эти комиссии оценивают расходные потребности местных бюджетов, необходимые для обеспечения стандартного набора и качества местных услуг. Они также оценивают доходный потенциал исходя из стандартных ставок налогов и объемов иных доходных поступлений. Разница между этими показателями составляет оценочный объем потребности в нецелевых трансфертах. Дорожная компонента распределяется на основе оценки потребности в расходах на развитие дорожных сетей. Определение этих оценок представляет собой весьма сложный процесс, на что указывает описание соответствующих  методологий в Australia (2001).  

Лишь около 70 советов, или менее 10% местных властей, получают минимальный объем трансфертов, как правило, те, что расположены в городских агломерациях или представляют столицы штатов. От года к году различия в местных условиях (данных) или методах расчетов могут приводить к значительным изменениям в объемах трансфертов, причитающихся местным бюджетам.  Поэтому комиссии по распределению трансфертов обычно устанавливают ограничения на ежегодные изменения в соответствующих суммах  – например, от минус 5% до плюс 10%. 

Как уже было отмечено, Содружество также предоставляет определенные целевые ассигнования местным властям. Уровень такого целевого финансирования относительно невелик (около 9% общего объема финансирования местных властей за счет Содружества). В то же время власти штатов финансируют местные бюджеты почти исключительно путем выделения целевых трансфертов. 

Федеральные власти играют все более значительную роль в делах местного самоуправления начиная с 1974 г., несмотря на тот факт, что по конституции местное самоуправление находится в ведении властей штатов. Этот сдвиг может отражать как менее определенное разграничение роли и ответственности различных уровней власти в отношении расходов, чем в отношении налоговых полномочий, так и растущее стремление к оптимизации финансовой помощи Содружества местным бюджетам (и, косвенно, бюджетам штатов). Вне зависимости от конкретных причин вклад федеральных властей весьма значителен, а установленные ими критерии определяют основные направления распределения трансфертов. 

Канада

Местная власть  и ее отношения с другими уровнями власти 

В Канаде существуют около 4000 муниципальных образований. К числу наиболее распространенных типов таких образований относятся города, поселки, деревни, а также, в сельских районах, графства и сельские муниципалитеты. Наряду с этими муниципальными образованиями общего назначения существуют также многочисленные местные власти для выполнения специальных целей, советы и комиссии, в сферу компетенции которых входят школы, полицейские и коммунальные службы, заповедники, местное здравоохранение, и т.д.  Ведущее место среди этих специальных институтов занимают школьные советы, как по их повсеместному распространению, так и по расходам, которые зачастую сравнимы с расходами муниципальных бюджетов. Члены школьных советов избираются путем прямого голосования. Роль и даже наличие специальных местных институтов значительно разнятся по провинциям, также как  и степень их независимости от местных органов общего назначения (или интеграции в них), но, как правило, их полномочия довольно ограничены. Поэтому муниципальные образования и школьные советы принято считать основными формами местных властей в Канаде.

Местные школьные советы отвечают за школьное образование (то есть за начальное и среднее образование), а муниципалитеты – за широкий (но стандартный) набор местных услуг. Муниципальные услуги включают транспорт (дороги и общественный транспорт), защиту (полицию, пожарную и спасательные службы), экологические службы (водоснабжение, канализация, сбор и утилизация бытовых отходов), отдых, культуру, планирование использования земельных участков и регулирование предпринимательской деятельности, местные службы здравоохранения и социальные службы. За исключением школьного образования, местные (например муниципальные) органы, как правило, играют довольно незначительную роль в сфере социальных услуг, как, например, здравоохранение или социальная помощь, где основными поставщиками таких услуг являются власти провинций
. В долях ВВП собственные доходы местных властей (обычно от 4 до 5%) и расходы (обычно от 7 до 8%) остаются относительно стабильными с 1970 г. Тем не менее за этот период доля местных бюджетов в общих расходах сократилась с одной четверти до примерно одной шестой, главным образом из-за роста социальных расходов властей провинций, а именно, расходов на здравоохранение. 

Полномочия местных органов в Канаде полностью устанавливаются властями провинций. Канадская конституция лишь упоминает муниципалитеты и передает местное управление в исключительное ведение провинций. Будучи порождениями провинций, муниципалитеты могут иметь только те полномочия и обязанности, которые делегируются породившей их провинцией, и их действия должны соответствовать этим установкам. Региональные власти имеют право изменять соответствующие полномочия и обязанности, а также создавать, изменять, и ликвидировать муниципальные образования по своему усмотрению. И действительно, провинции без колебаний «реформировали» местные власти, изменяя границы, обязанности, полномочия и финансирование муниципальных образований. Кроме того, власти провинций строго контролируют свои муниципалитеты с помощью целого ряда законов и нормативных актов.  

Постепенная передача школьного образования в ведение провинций, проходившая особенно активно в 1990-е гг., является ярким примером полноты контроля и вмешательства провинций в дела местных властей. Еще 15 лет назад обычная схема организации школьного образования могла быть определена как разделение обязанностей местных властей и властей провинции, где провинции (как правило) предоставляли львиную долю финансирования (на принципах выравнивания), а местные школьные советы изыскивали необходимые дополнительные средства путем установления местного налога на недвижимость. В настоящее время такая схема совместного финансирования является характерной лишь для двух провинций. В остальных регионах Канады власти провинций приняли на себя все обязательства по финансированию школьного образования, но, как правило, перевели местные налоги на недвижимость, за счет которых финансировалось школьное образование, в форму регионального налога на недвижимость. Местные школьные советы были лишены своих налоговых полномочий, а местные избиратели и налогоплательщики – права голоса в делах финансирования школьного образования. В настоящее время только власти провинций имеют право определять уровень расходов школ. Школьные советы могут распоряжаться расходами лишь в пределах средств, выделяемых властями провинций, однако и в этой сфере они жестко контролируются региональными министерствами образования, которые уполномочены, например, определять набор предметов, требования к общим экзаменам, квалификацию учителей, требования к образованию детей-инвалидов, и т.д.

Еще одной иллюстрацией степени контроля властей провинций над местными властями может послужить лишение местных властей доступа к налогам с продаж и подоходным налогам. Во время Второй мировой войны федеральное и региональные власти пришли к соглашению о передаче федеральному правительству всей полноты контроля над налогами на доходы физических и юридических лиц. Провинции получили соответствующую компенсацию, в то время как местные власти (некоторые из них к тому моменту имели право на установление подоходного налога и налога с продаж) были полностью исключены из этой сферы. С того времени налог на недвижимость остался, по сути, единственным налоговым источником, находящимся в распоряжении местных органов Канады.    

Одним из следствий той степени контроля, которой обладают власти провинций в отношении местных властей, стали значительные региональные различия в организации местной власти.  В то время как его основные черты (как правило) весьма схожи, существует масса мелких (а в некоторых случаях и довольно значительных) различий, которые часто затрудняют обобщение. Еще одним следствием стала минимизация отношений между местными и федеральными властями, отчасти потому, что власти провинций ревниво защищают свои полномочия. Несмотря на это, муниципалитеты имеют возможность отстаивать свои интересы перед федеральными властями (например, через Федерацию канадских муниципалитетов) и время от времени получают относительно скромные средства из федерального бюджета. Типичным примером такого финансирования является федеральная программа по развитию инфраструктуры конца 1990-х гг. (которая вскоре должна быть возобновлена).  

Расходы и доходы местных органов 

Структура расходов местных властей Канады видна по данным, приведенным в табл. 13.1. В 1998 г. расходы на образование (осуществляемые главным образом через школьные советы) составляли 42%. Муниципалитеты, как правило, отвечают за все остальные сферы. Транспорт и связь (в компетенцию местных властей Канады входит лишь транспорт) представляют собой наибольшую статью расходов (11,3% общих расходов на местах), а функции по охране порядка – вторую по значимости. Более скромные и относительно одинаковые расходы приходятся на иные виды деятельности (за исключением довольно незначительных расходов на здравоохранение, сельское и лесное хозяйство и рыболовство). Следует отметить, что значительная величина расходов на социальные услуги определяется соответствующими расходами муниципалитетов Онтарио (где они составляют 25% общих местных расходов), в то время как в большинстве остальных провинций они составляют менее 1%. Хотя эти данные и не представлены отдельно в табл. 13.1, следует отметить, что расходы по обслуживанию долга составляют 6,8% расходов муниципальных бюджетов. Во всех провинциях муниципалитетам разрешены лишь заимствования на капитальные расходы.

В целом расходы местных властей составили 8,1% ВВП и 18,1% расходов консолидированного бюджета в 1998 г. Расходы муниципальных образований составляли 4,7% ВВП, а расходы школьных советов – 3,4%. 

Анализ местных властей в целом не позволяет выявить те значительные различия, которые существуют между муниципальными властями и школьными советами. Эти различия становятся более заметны при взгляде на данные, приводящиеся в табл. 13.4 в отношении источников доходов этих двух форм местной власти.  Школьные советы получают около 75% финансирования в виде грантов. Эти гранты поступают почти исключительно от властей провинций. Остальные 25% составляют собственные доходы. Следует осторожно подходить к интерпретации этой цифры, поскольку с передачей финансирования школьного образования в ведение региональных властей большую часть этой суммы составляет региональный налог на недвижимость в части, направляемой на финансирование школ через школьные советы, а не налог на недвижимость, устанавливаемый и взимаемый самостоятельно школьными советами. В свою очередь, по данным за 1998 г. муниципальные образования получали 56,7% своих доходов за счет налогов на недвижимость (и иных налогов связанных с собственностью), устанавливаемых на местном уровне. Сборы с пользователей, также устанавливаемые местными властями, составляли еще 20% их доходов. Налоги на недвижимость, сборы с пользователей и различные иные источники доходов относятся к собственным доходам муниципальных властей, что составляет около 85% общих доходов муниципальных бюджетов. Остающиеся 15% получаются за счет трансфертов. За последнее десятилетие, в результате реализации курса на экономию средств со стороны вышестоящих уровней власти, доля трансфертов упала с 23% до 15%. Следует еще раз отметить, что в основном трансферты предоставляются властями провинций. Кроме того, следует упомянуть, что большинство трансфертов являются целевыми (в настоящее время, лишь менее 20% грантов относятся к нецелевым, тогда как в 1988 г. нецелевые гранты составляли 25%).  

Таблица 13.4

Доходы муниципалитетов и школьных советов в Канаде, 1998 г.

	 
	Муниципалитеты
	Школьные советы

	Налоги на недвижимость
	56,7
	21,8

	Иные налоги
	1,2
	---

	Сборы с пользователей
	20,7
	3,1

	Инвестиционные доходы
	4,9
	0,1

	Иные
	1,1
	0,1

	Собственные источники, всего
	84,6
	25,1

	Нецелевые гранты
	2,9
	---

	Целевые гранты
	12,4
	74,9

	           – провинций
	11,8
	74,7

	           – федеральные
	0,7
	0,2

	Доходы, всего
	
	

	           – в %
	100,0
	100,0

	           – в долларах (млн)
	42 914
	31 074

	           – в % ВВП
	4,7
	3,4


Источник: Kitchen (2000).

Целевые трансферты региональных властей, как правило, представляют собой большой, но путаный набор стимулов для муниципальных образований. С течением времени количество и разнообразие таких трансфертов снижались, отчасти вследствие уменьшения уровня финансирования, хотя система их предоставления остается достаточно сложной. Как правило, гранты предоставляются на поддержку тех или иных аспектов всего набора услуг. Традиционно транспорт является сферой, относительно хорошо финансируемой за счет трансфертов. Несколько устаревшие данные, приведенные в последней колонке табл. 13.7, формат которых позволяет провести сравнительный анализ, показывают, что 25% расходов местных властей Канады на транспорт (и связь) в 1991 г. финансировались за счет трансфертов. Даже в небольших расходах местных бюджетов на здравоохранение (1,4%) 46% составляют гранты. Разумеется, расходы школьных советов на образование в значительной мере финансируются за счет трансфертов, доля которых возросла с 67% в 1991 г. до 75% в 1998 г.

Нецелевое финансирование обычно составляет незначительную долю по сравнению с суммами целевых трансфертов. Лишь в трех провинциях нецелевое финансирование превышает целевое. Даже принимая во внимание незначительные объемы нецелевого финансирования, следует иметь в виду, что оно обычно направлено на бюджетное выравнивание для оказания помощи (или большей помощи) поселениям с ограниченными бюджетными возможностями. Выравнивание играло особенно важную роль в помощи школьным советам в случаях, когда они исчерпывают возможности, предоставляемые использованием местных налоговых источников. После недавнего перехода финансирования школьного образования в ведение властей провинций эта роль теперь в основном осуществляется региональными властями путем единообразного распределения финансовых ресурсов. В большинстве провинций выравнивание играет определенную роль в распределении нецелевого финансирования между муниципальными бюджетами. Auld and Eden (1987) приводят  обзор процесса выравнивания по провинциям. Они выделяют три типа используемых в этих целях программ: выравнивание относительного бюджетного неравенства, выравнивание бюджетных разрывов и выравнивание бюджетных потребностей. При выравнивании относительного бюджетного неравенства располагаемые финансовые ресурсы распределяются в обратной пропорции к относительным налоговым потенциалам муниципальных образований, например, в обратной пропорции к соотношению между налоговой базой муниципалитета в расчете на душу населения и соответствующим средним значением. Все муниципальные образования получают те или иные объемы финансирования. При использовании метода выравнивания бюджетных разрывов учитывается разница между собственной налоговой базой муниципалитета в расчете на душу населения и соответствующим стандартным показателем. В этом случае финансирование выделяется муниципальным образованиям пропорционально выявленному дефициту. Выравнивание бюджетных потребностей предусматривает стандартизацию расходов и доходов муниципальных образований и выделение трансфертов тем из них, где выявлен дефицит. Большинство программ было признано недостаточно эффективными, главным образом из-за неадекватного финансирования. Одной из наибольших трудностей в осуществлении бюджетного выравнивания оказалось определение справедливых пропорций распределения средств между сельскими и городскими муниципалитетами и между малыми и крупными городами.     

В трех провинциях предоставление нецелевых, большей частью выравнивающих трансфертов осуществляется на основе принципа разделения доходов. Как правило, в качестве разделяемого дохода выделяется небольшая доля каких-либо региональных налогов (обычно налогов на доходы физических лиц и корпораций, наряду с иными доходами), и соответствующие поступления распределяются между всеми муниципальными образованиями на основе принципа бюджетного выравнивания. В трех провинциях выбранные для этого налоговые поступления (например, от налогов на бензин) распределяются в пользу крупных городов (Калгари, Эдмонтон, Монреаль, и Ванкувер).  

Соединенные Штаты

Местная власть и ее отношения с другими уровнями власти 

По данным за 1997 г., в США существовали 87 453 местных органов власти. Из них 39 044 (или 44,6%) представляли собой местные власти общего назначения, 13 726 (15,7%) – школьные округа и 34 683 (39,7%) – другие формы специальных округов. Местные власти общего назначения подразделяются на графства (counties – 3043), муниципальные образования (municipalities – 19 372) и округа (townships – 16 629). Хотя существуют и другие типы, муниципалитеты обычно представлены крупными городами, городскими поселениями и деревнями. Графства, которые существуют во всех, за исключением трех, штатах, первоначально были административными единицами штатов, а теперь предоставляют общественные услуги общего типа наряду с муниципалитетами. В крупных городских агломерациях органы управления графств и городов зачастую сливаются в различных формах. Округа встречаются в 20 штатах, большей частью на северо-востоке и Среднем Западе. Первоначально они создавались, главным образом, в целях дорожного строительства, но по мере роста населения и потребностей круг их обязанностей расширялся. Специализированные школьные округа существуют во всех, за исключением четырех, штатах и являются важной формой местной власти. Кроме того, существует множество иных специализированных округов, как правило, создающихся для предоставления одной или двух услуг (например, охрана окружающей среды, пожарные службы, водоснабжение и канализация), и их число постоянно растет (в настоящий момент их на 17% больше, чем десять лет назад). Многие из них отпочковались от местных органов общего назначения для решения трансграничных проблем, достижения эффекта масштаба, или, во многих случаях, отделения функций, которые могут осуществляться на принципах самофинансирования. Тем не менее, их относительно трудно выделить из общего массива местных властей, поскольку зачастую эти органы не избираются напрямую в отличие от местных властей общего назначения или школьных округов. 

Школьные округа отвечают за начальное и среднее школьное образование. Они контролируются властями штата, отвечающими за образование, но, тем не менее, являются самостоятельными местными органами, которыми руководят школьные советы, избираемые на местах. Местные власти имеют право администрировать местные и профессиональные колледжи. Местные власти общего назначения отвечают за широкий круг услуг, включая транспорт (дороги и общественный транспорт), здравоохранение (часто, особенно в графствах, включающие больницы), социальное обеспечение (часто администрирование и иногда значительное финансирование), полицию и пожарную охрану, сферу отдыха и культуры, а также регулирование вопросов бизнеса и застройки. Местные власти также могут управлять предприятиями коммунальной сферы через свои департаменты, но, как правило, осуществляют эти функции через специальные округа или специальные органы, или создают соответствующие муниципальные предприятия.   

Полномочия местных органов определяются властями штатов. Национальная конституция США не включает понятия местной власти. Власти штатов определяют обязанности и полномочия местных органов, и тем самым юридически они являются порождениями штатов. Если не установлено иного, полномочия местных властей интерпретируются в узком смысле в соответствии с «правилом Диллона» (Джон Диллон, юрист, крупный авторитет по вопросам муниципального права, живший в XIX в.) – то есть они сводятся исключительно к тем полномочиям, которые были определены для них властями штата. Для того чтобы избежать ограничений, налагаемых «правилом Диллона», штаты принимают собственные установления в отношении местных властей (home rule, местное право). Наиболее полной формой является инкорпорация местного самоуправления в конституции штатов. Данные установления обеспечивают большую самостоятельность местных властей в решении местных вопросов, ограничивают вмешательство властей штатов в местные дела и даже могут содержать положения, дающие местной власти право действовать во всех сферах, не запрещенных законодательством штатов. Лишь несколько штатов ввели этот наиболее полный вариант гомруля, в то время как остальные ограничились принятием положений, лишь смягчающих «правило Диллона». В той или иной форме местное право распространяется на муниципалитеты в 48 штатах и на графства – в 37 штатах. Правовая интерпретация таких положений далека от единообразия, поэтому правоприменение и определение первоначальных намерений законодателя разнятся от штата к штату, а внешне схожие положения могут интерпретироваться по-разному.  

Расходы местных властей, связанные с выполнением их функций, составили 8,8% ВВП в 1998 г., из которых 44% пришлось на школьные округа. В то же время расходы бюджетов штатов (за исключением межбюджетных трансфертов местным властям) составили 4,3%, а федеральные расходы (за исключением трансфертов) – 17,9%. В то время как конечные расходы местного уровня превышают этот показатель по сравнению с бюджетами штатов, те, в свою очередь, превосходят местные власти по показателям доходов (26% общей суммы собственных доходов консолидированного бюджета против 16%, приходящихся на долю местного самоуправления, и 58% – на долю федеральных властей). Местные власти, особенно школьные округа, в значительной мере зависят от финансирования из бюджетов штатов, главным образом, от трансфертов на покрытие их расходов.  

За последние пятьдесят лет роль межбюджетных трансфертов значительно изменилась как в системе местного самоуправления, так и в федеральной системе США в целом. Федеральная помощь бюджетам штатов и местных властей выросла с 11% расходов штатов и местного уровня в 1958 г. до 18% в 1968 г. и 25% в 1978, и хотя в 1988 г. она упала до 17%, в 1998 г. снова возросла до 22%. В течение довольно ограниченного времени выделение федеральных финансовых ресурсов бюджетам штатов и местных властей общего назначения осуществлялось на основе программы «разделения доходов» (в нее не были включены школьные округа). Однако вместо разделения конкретных доходов в рамках программы распределялись определенные суммы средств. Эта программа существовала с 1972 по 1986 г., но с 1980 г. в рамках этой программы средства выделялись лишь местным властям. Средства, получаемые от разделения доходов, покрывали лишь менее 3% местных расходов. Снижение уровня федеральной поддержки субнациональных властей связывалось с политикой «нового федерализма» президента Рейгана, которая была нацелена на снижение роли федеральных властей и их влияния на власти штатов и местные органы. При администрации Рейгана процедура выделения федеральных трансфертов была упрощена (а их объемы сокращены) путем консолидации многочисленных специальных трансфертов в небольшое число блочных грантов. В 1998 г. объем прямой федеральной помощи местным властям составил около 10% общей суммы помощи и 4% доходов (то есть менее половины соответствующих объемов выделенных в 1978 г.). 

На протяжении многих лет трансферты местным властям из бюджетов штатов были больше по объемам и выделялись более стабильно (на уровне около одной трети доходов). Увеличение объемов трансфертов школьным округам, произошедшее до 1980 г., было осуществлено по инициативе властей штатов, но с тех пор на протяжении 20 лет этот уровень не изменялся, составляя около половины доходов школьных округов. Лишь в отношении специальных округов федеральные гранты превышают объемы финансирования со стороны штатов. 

Основная часть межбюджетной помощи местным властям (около 60% от ее общего объема) направляется на нужды школьного образования, причем 90% этой суммы предоставляется властями штатов. Роль штатов в финансировании школьного образования росла, однако решающий шаг в ее увеличении был сделан в начале 1970-х гг., когда был принят целый ряд судебных решений, декларировавших, что школьное финансирование не должно зависеть исключительно от базы местного налога на недвижимость. После этого финансовая помощь в отношении школьного образования возросла с 37% в 1962 г. до 50% в 1982 г. и оставалась на этом уровне в 1998 г. 

Местные власти серьезно обеспокоены вопросом нефинансируемых мандатов
. Эта проблема возникла в связи с сокращением объема федеральных трансфертов субнациональным властям, и, по мнению некоторых исследователей, переход к использованию нефинансируемых мандатов был связан с попыткой федеральных властей усилить свое влияние на власти штатов и местные органы. В свою очередь, финансовые затруднения бюджетов штатов быстро стали перекладываться на местные власти. Мандаты стали проблемой для всей федеральной системы США.   

Поскольку местные власти оказались в самом конце этой цепочки, именно для них нефинансируемые мандаты представляют особую проблему. Считается, что использование мандатов ведет к искажению приоритетов, ограничению гибкости и увеличению издержек. По некоторым расчетам, от 20 до 90% расходов местных бюджетов направляются на покрытие федеральных и региональных мандатов, в то время как значительная доля законов штатов имеет финансовые последствия для местного уровня. При подобных расчетах трудность представляет разграничение между законным перераспределением обязательств и неправомерными мандатами. Безусловно, некоторые мандаты создаются в целях извлечения политических выгод законодателями штатов за счет местных властей. Отмечены случаи предоставления щедрых льгот в отношении базы налога на недвижимость или введения ограничений на рост его ставок без предоставления адекватной компенсации. 

Местные власти активно сопротивлялись неправомерному использованию мандатов как политическими, так и юридическими средствами. В свою очередь, федеральное правительство и власти многих штатов предприняли определенные шаги, направленные на ограничение негативных последствий использования мандатов. Так, в 1995 г. на федеральном уровне был принят Акт о реформе нефинансируемых мандатов (Unfunded Mandate Reform Act).  В более чем 40 штатах были приняты положения о введении записок, прилагаемых к законопроектам, которые характеризовали бы ожидаемые издержки для местных властей. В некоторых штатах раздаются призывы к введению компенсаций, или, по крайней мере, санкционированию повышения ставок местных налогов для покрытия всех или части дополнительных издержек. Поскольку требования компенсации зачастую игнорируются, более эффективной мерой стало бы введение требования по принятию нефинансируемых мандатов двумя третями голосов, но следует отметить, что эффективность и того, и другого подхода подвергается сомнению. В настоящее время опросы местных чиновников показывают, что большинство из них считает: проблема нефинансируемых мандатов не решается, а, возможно, и усугубляется.  

Определенные ограничения на местные власти налагаются не властями штатов, а гражданами посредством инициатив избирателей и референдумов. В большинстве штатов предусмотрено такое средство, как инициатива граждан по вынесению на обсуждение тех или иных вопросов, и в случае получения достаточной поддержки путем подачи петиций вопрос выносится на референдум. Многие бюджетные проблемы штатов и местных властей становятся предметом референдумов. Одним из наиболее известных случаев стала 13-я поправка в Калифорнии (1978 г.), которая существенно ограничила рост величины и ставок местного налога на недвижимость, что значительно повлияло на финансы штата и местных властей. По некоторым данным можно судить о том, что существуют различия в уровне и структуре налогов и расходов между штатами в зависимости от потенциала использования гражданских инициатив (Matsusaka, 1995).  

Расходы и доходы органов местного самоуправления 

Структура расходов местных властей представлена в табл. 13.1. В 1998 г. школьное образование составляло наибольшую статью расходов – 43,3% от их общего объема. Оставшиеся 56% расходов приходились на остальные бюджетные потребности местного самоуправления. Расходы на охрану правопорядка и безопасность (то есть пожарная охрана и полиция)  составляли 11%. Другие значительные категории расходов, представленные в таблице – это здравоохранение (8,9%), социальные услуги и обеспечение (7,8%), транспорт (6,0%), и услуги населению общего характера (5,7%). Несколько меньшие суммы приходятся на отдых и культуру (3,4%) и жилищные услуги (2,0%). В целом местные расходы составляют около четверти всех расходов консолидированного бюджета.  

Как и в случае Канады, в США могут быть выделены школьные советы и местные власти общего назначения, которые значительно различаются между собой, в том числе и по методам финансирования. Исходя из этого, целесообразно различать эти типы местных органов, особенно в том, что касается их доходов. Раздельные данные по доходам местных органов общего назначения и школьных округов приводятся в табл. 13.5. Более половины финансирования школьных округов осуществляется за счет межбюджетных трансфертов, причем почти половина (49%) этих средств поступает от властей штатов. Сборы и различные иные доходы составляют 6%. Налоги, практически сводящиеся к налогу на недвижимость, устанавливаются самими школьными округами, что составляет 30% их доходов. По всей видимости, эта цифра не полностью отражает важность налогов для финансирования школьных округов, поскольку взносы из местных бюджетов (8,4% всех расходов на школьное образование) также должны финансироваться, и это происходит за счет других властей (поэтому соответствующие суммы вычитаются из доходов общего назначения, за счет которых осуществляются взносы). 

Таблица 13.5 

Доходы школьных округов и местных властей общего назначения 
в Соединенных Штатах, 1998 г. (%)

	 
	Школьные округа (1997–98)
	Местные власти общего назначения (1998)

	Налоги
	
	

	   налоги на собственность
	28,9
	26,8

	   налоги с продаж
	
	10,3

	   подоходные налоги
	
	4,0

	   иные налоги
	1,1
	2,3

	Вклад вышестоящих бюджетов
	8,4
	-6,0

	Сборы
	2,6
	25,0

	
	
	

	Иные
	3,4
	10,8

	Межбюджетные трансферты
	
	

	   федеральные
	6,6
	1,9

	   штаты
	49,0
	24,4

	Доходы, всего
	
	

	   в %
	100,0a
	100,0a

	   в долларах (млрд)
	$327,2
	$467,1

	   % ВВП
	3,8
	5,4


Источник: Расчеты авторов по данным US Bureau of the Cenus, Annual Survey of Government Finances  http://www.census.gov/

Примечание: а) сумма может отличаться от 100,0 из-за округления.

В отличие от школьных советов местные власти общего назначения в основном получают финансирование за счет собственных источников доходов. Лишь около четверти доходов местных бюджетов составляют трансферты, 90% которых предоставляется властями штатов. Еще одну четверть доходов составляют поступления от сборов, а доходы из различных иных источников – 10,8%. За последние 30 лет относительно возросли доходы от сборов с пользователей. Остальные доходы местных бюджетов приносят местные налоги. 60% налоговых поступлений местных властей общего назначения составляют местные налоги на недвижимость; 25% доходов приносят местные налоги с продаж и почти 10% – местные налоги на доходы физических лиц.  

Раздельные данные по школьным советам и местным органам общего назначения, приведенные в табл. 13.5, показывают, что условия, в которых действуют эти два типа местных властей, весьма различны. При комбинировании данных (см. табл. 13.2) эти различия не столь заметны. Тем не менее данные табл. 13.2 представляют общую структуру доходов местных властей. 

Структура местных налогов значительно варьируется от штата к штату, однако в ней доминируют налоги на недвижимость. Налоги на недвижимость (на землю и благоустройство) базируются на рыночной стоимости собственности и являются общепринятой формой местного налогообложения, однако налоги на личную собственность (то есть мебель, транспортные средства, запасы, финансовые активы) все еще сохраняются в некоторых местностях, хотя и обеспечивают лишь небольшие поступления.  Широко применяется общий налог с продаж (в основном, местными властями общего назначения). В несколько устаревшей литературе по данному вопросу приводятся данные о том, что 6500 местных властей в 31 штате применяют налоги с продаж, однако данные таблицы «Доходы местных органов по штатам (Local Government Revenue by State)», приводящейся в издании бюро переписей США, показывают, что местные власти практически всех штатов в той или иной мере получают доходы от налога с продаж
. Тем не менее во многих случаях вклад от этих доходов невелик, хотя в трех штатах доходы от налога с продаж составляют почти половину поступлений от местных налогов. Налоговые базы (как правило, базы налогов с продаж штатов) устанавливаются властями штатов, причем ставки налогов часто ограничиваются определенным диапазоном. В четырех штатах власти требуют установления местного налога с продаж. Реже встречаются местные подоходные налоги, хотя они и играют достаточно важную роль. Эти налоги интенсивно используются местными властями трех штатов (Мэриленда, Огайо и Пенсильвании), где они составляют от 20 до 30% налоговых поступлений местных бюджетов. Они также являются особо важными источниками доходов в Кентукки и Нью-Йорке (около 30% налоговых поступлений) и г. Вашингтон (37%). Во многих штатах подоходные налоги вводятся крупными городами, для которых являются важным источником дохода, часто составляя до трети и более доходов из собственных источников. В трех штатах школьные округа имеют доступ к местным подоходным налогам. Как правило, ставки подоходных налогов достаточно низки, например, от 1,0 до 2,5%. Хотя местные подоходные налоги иногда устанавливаются в качестве надбавки к подоходным налогам, взимаемым штатами, такая их форма, как налог на фонд оплаты труда (самозанятые подают соответствующие декларации), встречается чаще. 

Федеральное правительство разрешает вычитать суммы местных налогов на недвижимость и доходы (в случае, если личные расходы перечислены по позициям) при расчете федерального подоходного налога. Это положение представляет собой форму федеральных субсидий местным властям путем сокращения расходов на местные налоги для федерального налогоплательщика и перевода части таких издержек на федеральное правительство и плательщиков федеральных налогов в целом. С 1986 г. вычет местных (и региональных) налогов с продаж был прекращен. Федеральные власти также субсидируют долги местных бюджетов тем, что проценты, уплачиваемые по облигациям, выпускаемым местными властями, не облагаются федеральным подоходным налогом, и, следовательно, процентные ставки местных долговых обязательств могут быть ниже рыночных. Эффективность и справедливость и тех, и других вычетов не раз подвергалась сомнению. 

Прямая помощь местным бюджетам предоставляется как федеральными, так и региональными властями. Объемы федеральных трансфертов относительно невелики, они составляют около 3,8% общей суммы доходов местных бюджетов. Из этой суммы 70% направляются на финансирование школ. Почти 90% грантов школам предоставляется властями штатов. Из общего объема федеральной помощи школам (160,2 млрд долл.), выделенной в 1997–1998 гг., 112,2 млрд долл. представляли помощь, рассчитанную по формуле (остальная часть этой суммы направлялась на финансирование специальных программ, как, например, помощь инвалидам, профессиональное обучение и транспорт). Как правило, помощь по формуле базируется на потребностях и бюджетном потенциале и распределяется в соответствии с принципом выравнивания. Значительное внимание, особенно с 1970-х гг., уделяется распределительным формулам и их возможностям в отношении сокращения доли финансирования школ за счет местного налога на недвижимость
.   

В 1998 г. федеральная помощь местным властям общего назначения составляла лишь 1,9% их доходов, в то же время трансферты штатов составляли 24,4%. Федеральные гранты представляют собой целевое (по категориям) финансирование и часто выделяются на такие цели, как реконструкция городских районов, развитие дорожных сетей и общественного транспорта. Федеральные гранты главным образом направляются бюджетам штатов, которые, в свою очередь, могут перераспределять их в пользу местных органов через соответствующие программы и финансирование. В конце 1990-х гг. более 60% федеральных трансфертов региональным и местным властям выделялись на финансирование федеральных программ, связанных с выплатами физическим лицам (среди них следует выделить медицинскую помощь – Medicaid и программы поддержки доходов), в то время как менее 40% направлялись непосредственно на помощь местным органам и властям штатов. К примеру, в 1996 г. федеральные власти передали в ведение штатов помощь семьям с детьми (AFDC), многие из которых, в свою очередь, возложили часть соответствующих обязательств на графства. Местные власти особенно обеспокоены тем, что растут их обязательства по предоставлению социальной помощи, что может стать непосильным бременем для местных бюджетов, особенно в случае ухудшения экономической ситуации. 

Трансферты штатов составляют более 90% межбюджетной помощи местным властям. Около 75% этой помощи выделяется в виде целевых трансфертов. Социальное обеспечение составляет около трети общей суммы грантов штатов, финансирование дорожных сетей – 12%, иное целевое финансирование – 30%, а трансферты общего назначения – около 22%. Хотя содержание программ разнится от штата к штату, непременным требованием является использование целевых грантов на решение обозначенных задач. В нескольких штатах применяется метод разделения доходов с местными властями (например, в Аризоне и Алабаме). Муниципальные образования Аризоны получают 15,4% поступлений в бюджет штата от подоходного налога, однако им приходится проводить активную политику для того, чтобы отстоять этот уровень финансирования (от дальнейшего сокращения, – еще недавно доля этих поступлений составляла 15,8%).    

Германия

Местная власть и ее отношения с другими уровнями власти 

Федеративная система Германии делится на федеральный, региональный (16 земель (Land), 3 города являются самостоятельными субъектами) и местный уровни власти. Местная власть включает два уровня: округа (Kreise) и муниципалитеты (общины – Gemeinden). Существуют два  типа муниципальных образований – единые и ассоциации муниципалитетов (местные мини-федерации). В результате менее половины из 8500 общин, расположенных в бывшей Западной Германии, имеют собственные администрации. Наряду с 329 округами и 14 915 общинами в Германии существуют 115 городов, не входящих в округа (Kreisfreie Stadte или Stadtkreise), в которых местные власти обладают полномочиями как муниципалитетов, так и округов. 

С 1968 по 1987 г. местные власти в Германии прошли через период укрупнений и слияний (наиболее интенсивно этот процесс протекал в течение первых 10 лет). Например, к 1987 г. количество муниципалитетов сократилось почти на треть по сравнению в 1968 г., а число округов снизилось с 425 до 237. Тем не менее в 1987 г. более чем в 85% муниципальных образований численность населения составляла менее 10 тыс. чел. Целями укрупнения было создание местной власти более эффективного масштаба для предоставления местных услуг при сохранении адекватного уровня представительства и обеспечение способности местных властей выполнять функции, которые предполагалось децентрализовать. Воссоединение с восточными землями в значительной мере способствовало возобновлению усилий по консолидации местного самоуправления. В разных регионах, как и в отношении многих иных аспектов  политики и управления, подходы к инициативам по консолидации и результаты их реализации значительно различались, например, в результате слияний возникало больше единых муниципальных образований или, наоборот, ассоциаций муниципалитетов. Кроме того, отчасти в результате слияний, в крупных городских центрах обычным явлением стало создание более мелких административных единиц, органы которых напрямую избираются жителями и имеют определенные полномочия, что является формой внутренней децентрализации.   

Обязанности местных властей в Германии могут быть разделены на три категории – делегированные, обязательные (мандатные) и добровольные. К делегированным обязанностям относятся функции, находящиеся в ведении федеральных или региональных властей, выполнение которых они делегируют на места. Как правило, в этом случае вышестоящие уровни власти сохраняют за собой значительный контроль в данных вопросах и предоставляют соответствующую финансовую поддержку.  Примерами делегированных функций могут служить регистрация актов гражданского состояния (рождения, смерти, брака, и т.д.), регистрация транспортных средств и собственности, выдача паспортов, инспекция строительных объектов, социальная помощь и жилищные льготы (выплачиваемые из федерального бюджета), общественный транспорт, содержание некоторых дорог и шоссе, определенные полицейские функции. К обязательным функциям местных властей относятся школьное образование (первые ступени школьного образования находятся преимущественно в ведении муниципалитетов, тогда как более высокие ступени – как правило, в ведении округов, власти земель отвечают за наем учителей), профессиональное образование (в ведении округов), определенные аспекты здравоохранения, контроль за качеством пищевых продуктов, содержание детских дошкольных учреждений, местных дорожных сетей, пожарных служб, водоснабжения, канализации, утилизация отходов, а также содержание кладбищ. В дополнение к этому местные власти могут добровольно принимать на себя предоставление широкого круга (дискреционных) услуг, например, относящихся к спорту, отдыху и культуре, содержанию домов престарелых, молодежным программам, государственному жилью, вопросам экономического развития, рынкам, дополнительной поддержке образования, и предоставлению различных дополнительных коммунальных услуг (например, электро-, газо- и теплоснабжения).  Добровольно выполняемые функции могут включать даже содержание сберегательных банков, почтовых отделений и организацию медицинского страхования. Оказание услуг в значительной мере интегрировано – как горизонтально, так и вертикально. Под горизонтальной интеграцией понимается то, что оказание услуг местным жителям осуществляется, как правило, совместно двумя уровнями местной власти, а под вертикальной – то, что многие услуги оказываются местными властями с помощью правительств земель и федеральных властей. Одним из последствий такой интеграции является неопределенность в разграничении ответственности за оказание услуг. 

Расходы на социальные услуги составляют самую значительную статью расходов местных бюджетов. Четверть местных расходов направляется на социальное обеспечение, несколько меньшие суммы выделяются на финансирование здравоохранения и образования (14,5 и 13,0% соответственно) – см. табл. 13.1. Эти три статьи составляют практически половину общего объема расходов. Финансирование жилищных, социально-культурных и бытовых услуг составляет еще 15,3%. В то же время расходы на транспорт составляют 6,0%, отдых и культуру – 5,7%, безопасность – 3,4%. Общие расходы местных властей составляют 18,0% расходов консолидированного бюджета и 9,2% ВВП. Интересно отметить, что, несмотря на стремление консолидировать местную власть с целью  ее подготовки к принятию на себя более широкого круга полномочий и возложению на нее большего количества делегированных и мандатных обязанностей, цифра 9,2% ВВП лишь незначительно превышает значения 8,5% ВВП и выше, которые регистрировались с 1965 по 1980 г. (а в 1990-х гг. значения этого показателя были ниже 8,5%). Таким образом, можно сделать вывод о том, что значительное расширение круга обязанностей не отражается немедленно на показателях местных расходов, исчисленных в долях ВВП. С 1960-х гг. доля расходов местных бюджетов на социальные услуги возросла, тогда как инвестиции в инфраструктуру сократились.  

За исключением небольших по объему капитальных доходов (4,2%), доходы местного самоуправления можно разделить на три практически равные части – налоговые поступления, неналоговые доходы и гранты (см. табл. 13.2). Эта структура была довольно стабильна, несмотря на некоторое сокращение доли налоговых поступлений, произошедшее в 1990-х гг. после воссоединения. Основным налогом, устанавливаемым на местном уровне, является налог на предпринимательскую деятельность (определенная часть поступлений от которого передается вышестоящим бюджетам). Местные власти также налагают налог на недвижимость. Кроме того, местные бюджеты получают определенную долю поступлений от налогов на доходы физических лиц и корпораций и НДС (а также некоторых других незначительных разделяемых налогов). Данные по разделяемым налоговым доходам, приводимые в табл. 13.2, отнесены к местным налогам, хотя местные власти играют минимальную роль в определении размеров и доли этих налогов. Данные налоги и структура распределения соответствующих поступлений также были относительно стабильны. Доля неналоговых доходов довольно высока, и соответствующие поступления играют важную роль в местных бюджетах. Существуют различные формы межбюджетных трансфертов. Местные власти имеют право осуществлять заимствования, однако, как правило, осторожно пользуются этой возможностью. Кроме того, заимствования местных бюджетов, хотя и неформально, контролируются властями земель.      

Германская конституция официально признает местную власть как один из уровней власти. Местными вопросами ведают прямо избираемые гражданами представители
. Обязанности трех уровней власти установлены в Основном законе. Тем не менее местная власть находится в ведении региональных властей (следует отметить, что и федеральные, и региональные власти издают законы, затрагивающие интересы местного уровня, например, в области налогообложения, образования, и т.д.). Поскольку местные органы находятся в ведении региональных властей, наблюдаются значительные различия (в том числе региональные) между конкретными положениями, касающимися их организации в разных землях. Так как федеральные и региональные власти могут передавать свои обязанности в ведение местных органов (а довольно значительная часть таких обязанностей уже делегирована местным властям), в то же время сохраняя в их отношении свои контрольные функции, местные органы зачастую выступают в этих сферах фактически в качестве агентов вышестоящих властей. Кроме того, власти земель часто используют местное самоуправление, особенно округа, как один из уровней своей администрации. Тем не менее, местным властям гарантируется свобода действий в том, что не относится к возложенным на них делегированным и мандатным обязанностям, однако строго в рамках закона. Эти полномочия интерпретируются как свобода действий в областях, не подлежащих исключительному ведению или не зарезервированных за другими уровнями власти. Местным властям также гарантируется право самостоятельно действовать в рамках закона, то есть решать стоящие перед ними проблемы наиболее подходящими с их точки зрения методами. Конституция Германии определяет источники собственных доходов и основные распределяемые налоги. Хотя последовательный курс на передачу обязанностей на места привел к перераспределению функций между уровнями федеративной системы Германии, налогообложение остается достаточно централизованным, что может ограничивать местную автономию.   

На правительства земель возложена функция надзора за местной властью. Региональные департаменты, ведающие местными делами, являются главными надзорными инстанциями по отношению к местным властям, в то время как департаменты, ведающие определенными функциями (например, вопросами образования, здравоохранения и т.д.) осуществляют мониторинг соответствующей деятельности местных властей, в том числе связанной с выполнением делегированных обязанностей. Федеральное правительство также осуществляет контроль за исполнением делегированных на местный уровень полномочий. В том, что касается обязанностей, добровольно принятых на себя муниципалитетами, то здесь в качестве контролирующих инстанций, представляющих интересы земель, выступают окружные комитеты, в которые входят должностные лица и глава исполнительной власти округа. Окружные комитеты определяют правомерность действий местных властей. Кроме того, потенциальные споры по поводу тех или иных действий властей (конфликты между разными уровнями власти и т.д.) могут разрешаться через суд. 

Поскольку обязанности разных уровней власти тесно переплетаются, а услуги поставляются ими совместно, для эффективного функционирования федеральной системы необходимы постоянные переговоры и консультации между властями разных уровней. Поэтому характерной чертой немецкой системы и являются консультации и стремление к достижению консенсуса между разными уровнями власти, что позволяет определить ее тип как  федерализм, основанный на сотрудничестве. Отмечается, что должностные лица разных уровней признают индивидуальную и коллективную роль различных уровней власти в организации всеохватывающей сети общественных услуг. Иллюстрацией тесной связи между уровнями власти может послужить тот факт, что советники местных органов власти зачастую являются также членами законодательных органов земель. Наряду с исполнением других функций, ассоциации местных властей, выступающие как выразители их интересов, играют важную роль в отношениях между различными уровнями власти. По замечанию одного из исследователей, «несмотря на свое сложное устройство, система работает, хотя и приходится прилагать значительные усилия для достижения консенсуса…»  (Norton, 1994, с. 255).  

Сложность отношений между уровнями власти воспроизводится и на местном уровне, где местным органам предоставлена значительная свобода выбора наиболее подходящих способов оказания услуг. Местные услуги могут предоставляться через соответствующие департаменты местных органов власти, собственные предприятия, подряд частных организаций (коммерческих и некоммерческих) и организовываться совместно несколькими властями. Широко используются соглашения, устанавливающие предметы совместного ведения местных властей (verband). В определенной степени именно такие соглашения стали базой для слияний в ходе консолидации местных властей. В то же время следует отметить, что они были продолжением традиций сотрудничества между властями разных уровней и совместного предоставления услуг на местном уровне, благодаря чему даже небольшие местные организации смогли расширить спектр услуг и сократить свои издержки. Совместное ведение широко используется при оказании определенных услуг (например, относящихся к водоснабжению, канализации, утилизации отходов, пожарной охране, школам, больницам, жилью, учреждениям культуры и отдыха). Округа также сотрудничают между собой и со своими муниципалитетами в целях предоставления услуг, входящих в сферу их совместных задач. В мегаполисах часто создаются региональные ассоциации местных властей, входящих в состав разных округов, которые стремятся к созданию интегрированных сетей по предоставлению услуг.  

Как уже отмечалось, местные власти достаточно самостоятельны в том, что касается их деятельности. Не менее широкая свобода предоставлена им и в вопросах внутренней организации. Формы исполнительных органов значительно различаются (как правило, по регионам), в то время как структура комитетов зависит от местных потребностей. Большинство земель требует, чтобы местные школьные администрации были организованы на автономных началах (подобно муниципалитетам). В то же время профессиональные служащие на местном уровне получают соответствующую квалификацию в соответствии с национальными программами образования и экзаменов. Размеры зарплат и льгот также устанавливаются на национальном уровне. Местные власти имеют право назначать и повышать в должности своих служащих, но не имеют права самостоятельно увольнять их, поскольку, будучи назначенными, высокопоставленные чиновники несменяемы.  

Расходы и доходы местных органов 

Данные по расходам местных бюджетов в Германии приводятся в табл. 13.1. Этот вопрос довольно подробно освещался выше, и к этому описанию практически нечего добавить. Следует лишь напомнить, что большинство местных расходов направляется на финансирование широкого круга социальных услуг (включая государственное жилье и жилищные субсидии). Гораздо больший интерес представляет анализ налогообложения и доходных статей местных бюджетов в целом. 

В 1996 г. (см. табл. 13.2) налоговые поступления составляли 30,6% доходов местных бюджетов. Поступления от налогов на доходы и прибыль составили около 80% всех налоговых доходов местных властей. По конституции Германии, эти доходы определены как доля местных (муниципальных) бюджетов (15% после вычета «налога солидарности») в национальных налогах на доходы физических лиц и прибыль корпораций, поступления от которых также распределяются между федеральным правительством и властями земель (по 42,5%). Законодательно установлено, что небольшая доля поступлений от НДС (2,2%) также закрепляется за местными бюджетами. Кроме того, 3,67% поступлений от НДС направляется на финансирование национальных пенсий. Оставшаяся сумма поступлений от НДС подлежит распределению между федеральными и региональными властями (50,5% и 49,5% соответственно). Местные власти устанавливают местный налог на предпринимательскую деятельность, причем 15% соответствующих поступлений поступает бюджетам земель, а 5% –  федеральному бюджету. По некоторым данным, доходы от разделяемых налоговых поступлений составляли 82,5% всех налоговых доходов местных бюджетов в 1996 г.   

Основным налогом, устанавливаемым на местном (муниципальном) уровне, является налог на предпринимательскую деятельность. База этого налога определяется властями земель и включает прибыль от производственной деятельности, оборотный капитал, и (в зависимости от земли) совокупный фонд оплаты труда. Местные власти обладают определенной свободой в установлении ставок налога на предпринимательскую деятельность. Местные бюджеты удерживают за собой 80% поступлений от этого налога, а 20% следуют вышестоящим бюджетам. Поступления от местного налога на предпринимательскую деятельность составляют около половины общей суммы разделяемых налоговых доходов местных бюджетов, или около 40% налоговых доходов местных властей. Неудивительно, что местный налог на предпринимательскую деятельность является гораздо более важным источником налоговых доходов для городских, а не сельских бюджетов. Значение этого налога для местных бюджетов уже в течение длительного времени вызывает определенную озабоченность. Хотя в 1969 г. его доля уже была сокращена почти на 40% в обмен на однопроцентное увеличение доли местных бюджетов в поступлениях от подоходных налогов (с 14 до 15%), регулярно раздаются призывы к дальнейшему сокращению доли этого налога в местных бюджетах
.  

Поступления от иных налогов относительно невелики. Налог на недвижимость существует, но взимается по весьма низким ставкам, и поступления от него составляют лишь 6,4% местных доходов. Земельный налог взимается только в сельскохозяйственном и лесном секторах, в то время как постройки облагаются налогом в любом случае. Регионы (земли) могут также вводить различные акцизы (например, на напитки или развлечения), но поступления от таких налогов крайне незначительны.  

Неналоговые поступления являются одним из главных компонентов доходов местных бюджетов, в которых они составляют треть общей суммы. Поступления от продаж, сборы и штрафы являются основными источниками неналоговых доходов и составляют четверть доходов местных бюджетов. Существует мнение, что сборы будут играть более важную роль в формировании доходной части местных бюджетов (в тех случаях, когда это целесообразно и не идет вразрез с социальными нормами). Местные власти имеют право устанавливать сборы, однако они не должны превышать стоимость оказываемой услуги. Некоторые сборы, например взимаемые при переходе прав собственности на недвижимость, регулируются властями земель.  

Структура источников доходов, описанная выше, относится главным образом к муниципальным образованиям. Власти округов не участвуют в разделе поступлений от подоходных налогов и НДС. Их собственные налоговые поступления составляют лишь очень малую часть (около 3%) общих доходов, невелики и поступления от устанавливаемых ими сборов. Главным источником доходов окружных бюджетов являются поступления от муниципалитетов, расположенных на их территории (в единообразной пропорции к сумме взимаемых ими налогов, которая устанавливается региональными властями). Поскольку муниципалитеты в разной степени зависят от услуг, предоставляемых им округами, и выравнивающей поддержки, которую округа оказывают более слабым в финансовом отношении муниципалитетам, по поводу этих отчислений возникают определенные противоречия между округами и муниципальными образованиями. Эти противоречия несколько смягчаются благодаря тому, что члены муниципальных советов зачастую входят также в состав окружных советов. Окружные бюджеты также в значительной мере зависят от трансфертов федеральных и региональных властей и размеров компенсаций (устанавливаемых на основе взаимных договоренностей) за оказанные ими услуги.     

Местные бюджеты получают около трети доходов за счет межбюджетных трансфертов. Практически все они исходят от властей земель. Конституция ограничивает прямые федеральные трансферты местным властям лишь сферой помощи в развитии и содержании инфраструктуры. Тем не менее, средства федерального бюджета могут быть направлены (и направляются) властям земель, которые, в свою очередь, используют их для поддержки местных бюджетов. Земли отвечают за адекватное финансирование местного уровня. Основной закон требует, чтобы власти земель направляли определенную долю своих общих налоговых поступлений в местные и окружные бюджеты. В компетенцию земель входит определение того, какими именно налогами они должны делиться с нижестоящими уровнями власти и установление доли соответствующих отчислений. Земли выделяли довольно значительную долю своих налоговых поступлений на нужды нижестоящих бюджетов, и в 1970-е гг. она составляла в среднем около трети налоговых доходов. Эти отчисления распределяются в форме нецелевых грантов в соответствии с принципом бюджетного выравнивания. Нецелевые трансферты составляли нескольким более половины (54%) сумм, выделенных местным бюджетам в 1995 г. При распределении трансфертов власти земель учитывают доходный потенциал и бюджетные потребности местных властей.    

Целевые гранты составляют остаток (почти половину) соответствующих отчислений. Часть этих средств используется для финансирования функций, делегированных местным властям, часть – на поддержку других видов деятельности. Почти половина целевых трансфертов может направляться на помощь в финансировании капитальных расходов. Социальная помощь является основной функцией, делегированной на места, на выполнение которой выделяются (не прямо, а через бюджеты земель) федеральные трансферты. В табл. 13.7 содержатся данные, позволяющие оценить объемы финансовой поддержки определенных статей расходов. Большая часть расходов на образование в Германии (около трех четвертей) финансируется за счет средств бюджетов земель, а четверть поступлений обеспечивается местными бюджетами. Данные о финансировании этой статьи расходов осуществляемом за счет местных властей показывают, что около 13% этой суммы в 1991 г. составляли трансферты. Местные бюджеты также финансируют около четверти общих расходов на транспорт, хотя в данном случае более трети этой суммы покрывается трансфертами. Федеральное правительство финансирует большую часть расходов на здравоохранение (72%), в то время как соответствующие расходы местных бюджетов составляют 15% (из которых лишь небольшая доля (3,82%) принадлежит трансфертам). Власти разных уровней отвечают за предоставление основной части средств на выполнение различных функций. От выполняемых функций зависит и доля трансфертов в соответствующих расходах местных бюджетов.      

Дания

Местная власть и ее отношения с другими уровнями власти 

Дания не является федеративным государством, и поэтому там существует лишь два уровня власти – центральный и местный, который, в свою очередь, может быть разделен на два уровня (или, более точно, два типа): окружные и местные власти (муниципальные образования). Административное устройство страны включает 14 округов и 285 муниципальных образований (включая в число последних две столичные территориальные единицы – Копенгаген и Фредериксберг, которые обладают статусом и округа, и муниципалитета). Округа и муниципалитеты обладают одинаковым статусом, но осуществляют разные функции. Округа не являются надзорной инстанцией для муниципальных образований.  

В 1970 г. был принят закон о реформе местной власти, в результате которой число административных единиц в Дании было значительно сокращено путем их слияния. Число округов уменьшилось с 25 до 14, а муниципалитетов – с 1391 до 275. Реформа была направлена на создание местных властей, соответствующих масштабу социальных и экономических сообществ. Целью реформы было создание муниципальных образований, способных содержать начальную школу, где могли бы учиться, по крайней мере, 175 школьников. При планировании реформы предполагалось, что в реформированных административных единицах должно проживать как минимум 5000 чел. В настоящее время в 241 муниципальном образовании проживает от 5000 до 50 000 чел. Округ должен был быть способен содержать одну современную больницу. В девяти округах проживают от 200 000 до 400 000 чел., и лишь в одном численность населения несколько ниже. Слияния были лишь одним из аспектов реформы. После укрупнения, в 1970-е и 1980-е гг. на местные власти были возложены более ответственные задачи. Децентрализация обязанностей была проведена в соответствии с принципом субсидиарности – то есть передачи обязанностей на самые нижние уровни власти, способные компетентно исполнять их. Целью этого было как можно больше приблизить уровень власти, отвечающий за предоставление той или иной услуги, к гражданам, которым она предоставляется.      

В Дании на местные власти возложены весьма ответственные задачи. Так, округа отвечают за больницы, медицинское страхование, высшие ступени среднего образования, уход за инвалидами и их образование, межмуниципальные перевозки (дороги и общественный транспорт), охрану окружающей среды, планирование использования земельных участков и развитие предпринимательской деятельности, и т.д. В свою очередь, на муниципальные власти возлагается ответственность за начальные школы (для детей до 16 лет), детские дошкольные учреждения, детское здравоохранение, сферу отдыха и культуры, заботу о пожилых гражданах (уход на дому и в специальных дневных учреждениях для пожилых, жилье, и т.д.), оказание социальной помощи лицам, не имеющим страховки от безработицы, транспорт, охрану окружающей среды,  водоснабжение,  канализацию, утилизацию отходов, другие коммунальные услуги, пожарные службы (полиция находится в ведении центрального правительства), а также планирование использования земельных участков и регулирование предпринимательской деятельности. Кроме того, муниципальные власти вводят и администрируют большинство социальных программ, включая программы, финансируемые центральным правительством. Например, муниципалитеты администрируют пенсии по старости и пособия на детей, которые финансируются из центра. Центральное правительство также оказывает частичную финансовую поддержку таким программам, как оплата больничных листов и жилищные субсидии. Расходы на социальное обеспечение составляют более половины (57,5% в 1998 г., см. табл. 13.1) всех расходов местных бюджетов.    

Широкий круг обязанностей, исполняемый местными властями, в особенности в связи с реализацией социальных программ, означает, что местные бюджеты несут большие расходы. Как видно из табл. 13.1 и 13.2, расходы и доходы местного уровня составляют лишь немногим менее трети ВВП и более половины расходов консолидированного бюджета Дании. Для страны с большим бюджетом (общая сумма бюджетных расходов составляла почти 56% ВВП в 1998 г.) характерны и большие местные бюджеты. Доходы местных властей складываются из предоставляемых центром трансфертов (40%), неналоговых доходов (около 9%), и налоговых поступлений (51%). Налоговые доходы практически полностью обеспечиваются за счет налогов на доходы физических лиц.  

Реформы, начатые в 1970 г., представляли собой всеобъемлющий и систематический процесс слияний, децентрализации обязанностей и финансовых реформ. Планировалось создать жизнеспособную систему местной власти, передать в ведение местных органов широкий круг обязанностей, и следить за тем, чтобы они располагали достаточными ресурсами для выполнения этих обязанностей. Передача обязанностей происходила после завершения слияний. Например, в 1970-х и 1980-х гг. на округа была возложена ответственность за больницы и высшие ступени среднего образования, а обязанности по социальному обеспечению были переданы муниципалитетам. К тому времени местные власти уже играли значительную роль, которая в большой степени поддерживалась за счет целевых грантов. После расширения обязанностей местного уровня было решено, что целевые трансферты не отвечают новым условиям. Вследствие этого система предоставления грантов была реформирована путем консолидации многочисленных специальных трансфертов в небольшое число блочных грантов. В то же время были сокращены объемы прямых выплат центрального правительства, направляемых на компенсацию определенных расходов местных бюджетов. Ожидалось, что местные власти будут больше полагаться на собственные налоговые источники. Главным изменением, произошедшим в структуре местных финансов после 1978 г. стало сокращение объемов целевых трансфертов, сопровождаемое ростом налоговых поступлений (Ahmad, 1997, p. 195). Целью этих изменений было не только расширение круга обязанностей местных властей, но и повышение их ответственности в финансовых вопросах и за результаты деятельности. Соответственно, большая нагрузка в основном легла на местные подоходные налоги, которыми местные власти пользовались еще с 1904 г. Поскольку налоговые потенциалы разных муниципальных образований не были равны, курс на повышение расходов и доходов и их справедливое распределение мог увенчаться успехом лишь в случае введения эффективной системы бюджетного выравнивания. Поэтому значительное внимание было уделено выравниванию местных бюджетов. Частью общего процесса реформ стала организационная реформа, направленная на повышение самостоятельности и автономии местного уровня с тем, чтобы местные власти могли успешно решать стоящие перед ними задачи. 

Полномочия местной власти установлены датской конституцией и восходят к 1849 г. Конституция признает за местной властью фундаментальное право вести свои собственные дела при определенной степени надзора со стороны центрального правительства. Хотя большинство полномочий местных властей закреплено в законодательстве Дании, за ними также признается право на действия, направленные на достижение общего блага, если они совершаются в пределах закрепленной за ними территории, даже в случае, когда такие действия выходят за рамки полномочий, закрепленных за ними конституцией. Несмотря на то, что, согласно некоторым подсчетам, до 90% расходов местных бюджетов направляются на финансирование услуг, которые обязаны предоставлять местные власти, местным органам предоставлена значительная степень свободы в выборе путей осуществления своих задач. Одной из форм централизованного надзора являются окружные наблюдательные комитеты. В состав такого комитета обязательно включается префект округа, назначаемый на должность центральным правительством, а также входят четыре члена окружного совета. Данный орган выносит решения о правомерности тех или иных действий местных властей. Префекты также принимают участие в принятии решений, относящихся к семейному праву, и являются членами окружных апелляционных комитетов, которые рассматривают социальные вопросы, входящие в сферу компетенции местной власти. На более высоком уровне надзорные функции исполняет Министерство внутренних дел. Центральное правительство публикует сравнительные данные по бюджетам и степени эффективности функционирования местных властей с тем, чтобы граждане могли лучше оценить работу своих местных органов.      

Возможно, еще более действенным средством, чем прямой надзор, являются усилия, направленные на координацию процесса выработки той или иной политики с центральным правительством и избежание конфликтов. Ежегодно проходит совместное заседание Национальной ассоциации местных властей, Ассоциации окружных советов и центрального правительства, в ходе которого обсуждается проект бюджета на следующий год, основанного на расчетах ожидаемых доходов и  расходов местного уровня, экономической ситуации и состояния государственных финансов. Если ожидается, что положение местных властей будет ухудшаться, от центрального правительства ждут выделения дополнительных средств. Если ожидается противоположное развитие ситуации, объем трансфертов местным бюджетам снижается. Точно так же в случае передачи обязанностей от одного уровня власти к другому следуют изменения в структуре финансирования. К примеру, если один из центральных департаментов передает какую-либо функцию в ведение местных властей, прогнозируемая сумма расходов вычитается из центрального бюджета и включается в состав трансфертов местным бюджетам. Точно так же, если принятие нового закона негативно сказывается на состоянии местных бюджетов, в соответствии с законом о бюджетных гарантиях местным органам должна быть предоставлена соответствующая компенсация. Таким образом, например, компенсируются мандаты, но компенсация может осуществляться и в обратном направлении. Несмотря на то, что обсуждение в основном сосредоточено на бюджетных вопросах, проводятся также и консультации по принятию новых законов или внесению поправок в действующее законодательство, обсуждаются нормы и правила. Такие обмены мнениями приводят к лучшему пониманию взглядов и позиций всех сторон и обеспечивают выработку более интегрированной и скоординированной практической политики, и хотя достигнутые соглашения носят лишь рекомендательный характер и заключаются с конкретным местным властям, они, как правило, являются моделью для всех последующих договоренностей подобного рода.

Местным властям в Дании предоставлена значительная самостоятельность в выборе путей решения стоящих перед ним задач. Например, состав советов устанавливается исходя из местных условий и потребностей. Члены советов избираются по системе пропорционального представительства партий, выдвинувших своих кандидатов. Советы имеют право проводить референдумы, однако их результаты носят лишь рекомендательный характер и необязательны к исполнению за исключением случаев, когда, например, решение о закрытии школы отвергается более чем 60% голосов. В этом случае совет обязан подчиниться решению, принятому на референдуме. Советы обязаны создавать два комитета – по финансам и по вопросам социального обеспечения и коммунальных услуг, однако имеют право по мере надобности образовывать в своем составе и иные комитеты. Как правило, в округах создаются комитеты по здравоохранению, по техническим и экологическим вопросам, а в муниципалитетах образуются комитеты по вопросам школьного образования и по техническим и экологическим проблемам. Комитетам делегируются значительные полномочия. Местные власти самостоятельно принимают решения по организации своих административных структур. Они могут предоставлять услуги через созданные ими специальные департаменты, муниципальные предприятия, подряд частных фирм и некоммерческих организаций, привлечение других структур, а также заключать соглашения об оказании услуг на межмуниципальной основе или предоставлять услуги в какой либо иной организационной форме. Расходы на коммунальные услуги должны полностью покрываться за счет сборов с пользователей. Хотя в течение долгого времени существуют различные ограничения на заимствования местных властей, как правило, им разрешено использовать заемные средства для финансирования инфраструктуры.  

Расходы и доходы органов местного самоуправления 

Структура расходов местных властей в Дании представлена в табл. 13.1. Расходы на социальное обеспечение и защиту составляют 57,5% общей суммы расходов. Принимая во внимание тот факт, что еще 16,2% расходов направляются на финансирование здравоохранения, а 12,4% – на нужды образования, в сумме расходы на социальные программы составляют 81,6% и, если добавить расходы на культуру и отдых, составят почти 90%. Безусловно, социальные расходы доминируют в расходах местных бюджетов. Относительно небольшая часть средств местных бюджетов направляется на оказание так называемых «твердых» услуг (то есть связанных с недвижимостью, как, например, транспорт (2,7%), экономические программы и услуги (2,2%), и обеспечение безопасности (0,3%).    

Дополнительные данные по структуре расходов приводятся в табл. 13.6, которая демонстрирует как их распределение по уровням власти, так и по функциям на каждом из соответствующих бюджетных уровней в 1994 г. В том, что касается финансов, округа играют меньшую роль в секторе местной власти, чем муниципальные образования. В расходной части окружных бюджетов преобладали затраты на здравоохранение (60%), за ними следовали расходы на образование и социальную политику (по 12%). Муниципальные расходы, прежде всего, направляются на выплаты пенсий по старости (35%), а также на социальную сферу (33%, главным образом на уход за пожилыми гражданами и социальную помощь). Следующей статьей расходов является финансирование школьного образования – 12%. Следует отметить, что проблема безработицы, подлежащая ведению центрального правительства (которое выделяет довольно значительные средства на соответствующее финансирование), занимает достаточно важное место в расходах муниципальных бюджетов (4%). Копенгаген и Фредериксберг обладают комбинированным статусом округа и муниципалитета одновременно. Несколько отличная методология расчетов, примененная в OECD (1997, p. 172) позволяет сделать дополнительные выводы относительно обязанностей окружных и муниципальных властей. По этим данным, большая часть муниципальных расходов направляется на финансирование начальных школ (21,2%), услуги лицам преклонного возраста (19,5%), дневных детских и юношеских учреждений (13,7%), денежных социальных выплат (13,4%) и администрирование (14,7%). Основные расходы окружных властей включают больницы (48,1%), здравоохранение (16,0%) и более высокие ступени школьного образования (13,1%). Финансирование дорог и защиты окружающей среды в сумме составляет 3,4% и 2,1% расходов муниципалитетов и округов соответственно. Несмотря на некоторые различия в распределении расходов, альтернативный взгляд на проблему позволяет сделать определенные выводы. Следует также отметить, что существуют значительные различия в оценках уровней расходов. Так, например, согласно данным МВФ за 1994 г. (послужившим источником для составления табл. 13.1 и 13.2), расходы местного уровня составили 314,7 млрд крон. В то же время по данным, на которые опирается табл. 6, они равнялись 291,2 млрд крон, а согласно ОЭСР в этот период доходы местных властей достигали лишь 267,5 млрд крон. Очевидно, что хотя все данные исходят от Министерства финансов и других правительственных источников, существуют определенные различия в методологии расчетов. Подробнее об этом будет сказано ниже.     

Таблица 13.6

Расходы и доходы бюджетов Дании, 1994 г. (млрд крон)

	 
	Центр. правительство
	Округа
	Муниципал.
	Копенгаген и Фредериксберг
	Местные власти, всего
	Правительство, всего

	Расходы
	
	
	
	
	
	

	   Социальные расходы
	7,8
	6,5
	65,6
	12,8
	84,9
	92,8

	   Пенсии по старости
	-1,8
	---
	69,3
	10,7
	80,0
	78,2

	   Безработица
	57,3
	0,8
	8,2
	1,3
	10,3
	67,7

	   Здравоохранение
	3,1
	34,4
	3,0
	6,2
	43,6
	46,7

	   Образование
	25,7
	6,5
	23,3
	2,2
	32,0
	57,7

	   Процентные
	62,8
	-0,3
	0,2
	0,5
	0,4
	63,2

	   Иные
	93,0
	8,5
	26,1
	5,2
	39,8
	132,8

	Текущие и капитальные расходы, всего 
	247,9
	56,5
	195,8
	38,9
	291,2
	539,1

	Доходы
	
	
	
	
	
	

	Налоговые
	
	
	
	
	
	

	   Подоходный налог
	105,1
	38,5
	79,6
	16,7
	134,8
	239,9

	   Налог на недвижимость
	---
	3,2
	5,1
	2,0
	10,3
	10,4

	   НДС и акцизы
	141,0
	---
	---
	---
	---
	141,0

	   Иные налоги
	28,6
	0,0
	0,8
	0,1
	0,9
	29,5

	Налоговые доходы, всего
	274,8
	41,8
	85,5
	18,8
	146,1
	420,8

	Нецелевые гранты местным
	
	
	
	
	
	

	   бюджетам
	-34,7
	12,3
	18,3
	4,2
	34,8
	0,0

	Компенсации за выплату
	
	
	
	
	
	

	   пенсий по старости
	-77,5
	---
	67,0
	10,4
	77,4
	0,0

	Иные целевые гранты
	-28,9
	0,0
	25,2
	3,6
	28,8
	0,0

	
	
	
	
	
	
	

	Гранты, всего
	-141,0
	12,3
	110,6
	18,2
	141,1
	0,0

	Пошлины и сборы
	43,1
	---
	---
	0,2
	0,2
	43,3

	Проценты
	16,7
	---
	---
	---
	---
	16,7

	Чистые ссуды
	52,8
	0,5
	1,1
	1,9
	3,5
	56,3

	Иные доходы
	1,6
	2,1
	-1,5
	-0,2
	0,4
	2,0

	Доходы, всего
	247,9
	56,5
	195,8
	38,9
	291,2
	539,1


Источник: Ahmad (1997, p. 189).
Данные по источникам доходов местных властей приводятся в табл. 13.2. Согласно этим данным, половину (50,9%) всех доходов составляют поступления от местных налогов, 40,3% – гранты и почти 9% доходов обеспечивается за счет иных источников. В то же время, согласно данным табл. 13.6, гранты и налоги обеспечивают поступление практически всех доходов местных бюджетов (на каждый источник приходится почти половина общей суммы доходов). Несмотря на то, что объемы налогов и грантов относительно хорошо согласуются с данными МВФ за 1994 г., в этом случае получается, что доходы из остальных (имеется в виду неналоговых) источников практически равны нулю. В то же время, хотя по данным ОЭСР (OECD (1997, p. 171)) объем налоговых поступлений приблизительно совпадает с данными приводимыми в двух других источниках, он составляет 55,2% всех доходов, другими источниками  доходов являются операционные доходы (21,3%), нецелевые гранты (13,6%), компенсацию понесенных расходов (за счет центрального правительства – 7,8%) и иные доходы (2,2%). Согласно данным ОЭСР общая сумма доходов в 1994 г. составляла лишь  267,5 млрд крон, что противоречит оценкам МВФ и данным табл. 13.6 (314,7 млрд крон и  291,2 млрд крон соответственно). Эти расхождения в цифрах еще раз напоминают о том, что следует осторожно подходить к использованию данных из национальных источников, и подчеркивают преимущества единого совместимого формата представления данных по разным странам (например, используемого МВФ).     

Местные налоги в Дании представляют собой прежде всего подоходные налоги. В 1998 г. почти 94% налоговых поступлений местных бюджетов обеспечивались за счет подоходных налогов, причем 98% поступлений от них составили поступления от налога на доходы физических лиц. Подоходные налоги с плоской ставкой устанавливаются местными властями и взимаются с доходов, превышающих определенный необлагаемый минимум. Местный подоходный налог устанавливается как надбавка к налогу на доходы физических лиц, взимаемому центральным правительством, и налагается на национальную облагаемую доходную базу. В 1996 г. средняя ставка этого налога в округах составляла 10,54%, а в муниципальных образованиях – 19,88%. По данным за 1994 г. окружные ставки варьировались в диапазоне от 8,9 до 10,4%, в то время как муниципальные ставки колебались от 15,5 до 22,5%. Налоговые поступления зачисляются в муниципальный бюджет по месту проживания. Муниципалитеты самостоятельно оценивают налоговый потенциал по налогам на доходы физических лиц и предпринимательскую деятельность (но не на прибыль корпораций), руководствуясь правилами, установленными центром. Многие, особенно мелкие, муниципальные образования передали эту функцию в ведение центрального правительства. Муниципалитеты также получают определенную долю налогов на прибыль корпораций и прирост капитала, которые, однако, составляют лишь незначительную долю их доходов и не рассматриваются центральным правительством в качестве альтернативы трансфертам.    

Поступления от налогов на недвижимость составляют незначительную долю доходов местных бюджетов. Единственным налогом на недвижимость в Дании является земельный налог. Окружные ставки этого налога устанавливаются из центра на уровне одного процента от стоимости капитала, в то же время муниципалитетам предоставлено право варьировать ставки в пределах от 0,6 до 2,4%. Ставки налога одинаковы независимо от характера использования недвижимости. Ежегодно проводится переоценка стоимости капитала. Налоги на недвижимость обеспечивают 6,3% всех налоговых поступлений и составляют 3,2% доходов и 1% ВВП.  

Неналоговые поступления обеспечивают 8,1% доходов местных бюджетов (см. табл. 13.2). Большую часть (5,8% от 8,1%) этих доходов составляют поступления от продаж, сборов и штрафов. Доходы от муниципальных предприятий и собственности составляют лишь 1,2%. Расходы на коммунальные услуги (например, водоснабжение, канализация, тепло- и электроснабжение, и т.д.) должны полностью покрываться за счет сборов с пользователей. Местные власти используют широкий круг организационных форм предоставления коммунальных услуг.  

Из данных табл. 13.2 видно, что около 40% доходов местных бюджетов составляют трансферты центрального правительства. Табл. 13.6 содержит более подробную информацию по трансфертам. Почти половина общего объема трансфертов (составляющая 60% грантов муниципальным образованиям) представляет собой компенсации за муниципальные выплаты пенсий по старости. Расходы на выплату пенсий по старости (и детских пособий) полностью компенсируются центральным правительством. Довольно трудно рассматривать такие трансферты, как гранты, и такие расходы, как местные расходы, поскольку в данном случае местные власти просто выступают в роли агентов, администрирующих программу центрального правительства. Существуют также целевые трансферты, которые направляются исключительно на финансирование социального обеспечения и программ занятости. Эти трансферты выделяются в соответствии с принципом разделения издержек или компенсируют 50% затрат. Общий объем целевых трансфертов составляет чуть менее четверти доходов местных бюджетов, получаемых за счет трансфертов. Капитальные трансферты, которые широко используются во многих странах в качестве целевых грантов, весьма редко применяются в Дании. Нецелевые гранты составляют примерно одну шестую общего объема трансфертов муниципальным образованиям, и являются единственным видом трансфертов окружным бюджетам. Они включают в себя блочные гранты и гранты на выравнивание. Блочные гранты выделяются на решение комплексных задач и распределяются по формуле, учитывающей объективные показатели, среди которых на первом место обычно стоят демографические факторы.    

Будет полезно вкратце остановиться на датской системе бюджетного выравнивания. Ее целью является выравнивание возможностей местных властей в том, что касается доступа граждан к местным услугам. При этом принимается во внимание как налоговый потенциал, так и расходные потребности. Наиболее сложным аспектом процесса является измерение расходных потребностей. Датская система бюджетного выравнивания относится к довольно необычному типу – бюджетное выравнивание осуществляется на «принципе Робин Гуда» («братская» система) – то есть путем изъятия средств у «богатых» или «имущих» местных сообществ для финансирования трансфертов «бедным», или «неимущим». Таким образом, выравнивание сводится к усреднению возможностей и тех, и других. По положению на середину 1990-х гг. лишь налоговое выравнивание проводилось в соответствии с более традиционной «отеческой» трансфертной моделью, в рамках которой выравнивающие трансферты «бедным» местным бюджетам финансируются за счет вышестоящих уровней власти и не затрагиваются интересы преуспевающих местных властей (то есть полное выравнивание в этом случае может быть достигнуто только за счет подтягивания бедных к уровню богатых). Сравнение налоговой базы в расчете на душу населения и расходных потребностей до и после проведения выравнивания показывает высокую эффективность датской системы (Ahmad, 1997, p. 199). 

Межстрановые сравнения в рамках базовой концепции 

После проведения обзора основных черт местной власти в пяти странах перед исследователем встает задача сравнения и оценки зачастую весьма различных моделей, описанных выше. Этот анализ может быть проведен с помощью обращения к рамочной концепции, возникшей в результате наблюдений и анализа результатов деятельности субнациональных (и особенно местных) властей во многих странах на основе многочисленных исследований. Рамочная концепция в основном опирается на теорию фискального федерализма. Развитие и обоснование данной концепции не входит в задачу данной работы, поэтому те принципы и положения, на которых она основывается, следует просто принять или обратиться к другим работам, где они были подробно описаны
. В следующем разделе будет представлено краткое описание достаточно широко признанных критериев, приложимых к той или иной обсуждаемой теме (например, функциям, финансам, и т.д.), и дана оценка местного управления в пяти странах с целью продемонстрировать лицам, ответственным за принятие практических решений, соответствующие образцы.  

Деятельность и расходы местных органов 

Определение круга задач, стоящих перед местными органами, имеет большое значение для выстраивания межбюджетных отношений. Иными словами, деятельность местных властей является определяющим фактором при выработке такого устройства межбюджетных отношений, при котором местные органы могли бы эффективно выполнять свои задачи. Действительно, распределение доходов, расходов и трансфертов, комбинация которых составляет ядро всей системы межбюджетных отношений, представляет собой тесно интегрированный процесс.  

Функции, возлагаемые на местную власть, сильно разнятся от страны к стране. Из табл. 13.1 видно, что расходы местных бюджетов колеблются от 2,2% ВВП в Австралии до 32,6% в Дании. Из всех стран с развитой экономикой Австралия имеет самый маленький сектор местных властей, деятельность которого сводятся к выполнению самых базовых местных функций, таких, как дороги, сфера отдыха, сбор и утилизация отходов, жилье и регулирование вопросов бизнеса и застройки. В то же время в противоположность другим скандинавским странам, роль местного уровня в Дании чрезвычайно высока. В этой стране на местные власти возложены широкие обязанности в отношении оказания социальных услуг (в частности, социальное обеспечение, здравоохранение и образование), которые обычно находятся в ведении центральных правительств или, в случае федеративных государств, в ведении федеральных или региональных властей. Тем не менее интересно отметить тот факт, что, несмотря на значительное различие между расходами местных бюджетов на транспорт в этих двух странах (2,7 и 27,5% соответственно), в Дании расходы местных бюджетов на транспорт в долях ВВП выше, чем в Австралии – 0,9 и 0,6% соответственно. Местный сектор в Канаде, Германии, и США сравним по его доле в ВВП – от 8 до 9%. Тем не менее обязанности местных властей различны и в этих странах. Например, расходы на школы в Канаде и США составляют до 40% расходов местных бюджетов, в то время как в Германии этот показатель находится на уровне 13%. В свою очередь, местные власти Германии расходуют гораздо большую долю своих средств на здравоохранение, социальное обеспечение и жилье. 

Было бы довольно затруднительно показать, что эффективность деятельности местных властей (или, более широко, властей той или иной страны), избравших одну из этих сильно различающихся между собой моделей распределения расходов, значительно лучше или хуже по сравнению с любой другой. Действительно, в этой ситуации единственным надежным выводом может быть лишь утверждение о невозможности порекомендовать ту или иную модель в качестве образца для подражания. Эффективность того или иного механизма во многом зависит от традиций, культуры, истории, и т.д., и, что важно заметить, от стабильности системы межбюджетных отношений. 

Существует определенный набор функций, которые лучше всего выполняются на местном уровне. Разумеется, в отношении других видов деятельности взгляды на должную степень децентрализации и субсидиарности могут сильно расходиться. К преимуществам передачи ответственности за предоставление той или иной услуги на места можно отнести лучшее понимание и учет местных интересов, однако эти преимущества не всегда способны перевесить отрицательные внешние эффекты или компенсировать уменьшение эффекта масштаба и охвата, а также рост административных издержек. Аллокационные обязанности (например, дороги и транспорт, сбор и утилизация отходов, дренаж, водоснабжение и канализация, сфера отдыха) – то есть предоставление услуг прежде всего на местное благо – часто считаются более подходящими для местного уровня, чем услуг, тесно связанных с перераспределением и (потенциально) значительными внешними эффектами, как, например, школьное образование, здравоохранение и, в особенности, социальная помощь, примером чему служат вышеперечисленные страны. Местные власти во всех этих странах (за исключением Австралии, если оставить в стороне сферу государственного жилья) несут значительные расходы по предоставлению хотя бы одной из социальных услуг, что требует внешней финансовой поддержки. К примеру, школьное образование, занимающее особо важное место в расходах местных властей Канады и США, было передано в ведение провинций в Канаде, а в США получает значительную финансовую поддержку за счет бюджетного выравнивания проводимого штатами. В Дании, где расходы на социальное обеспечение составляют более половины всех расходов местных бюджетов, большая доля таких расходов осуществляется через программы, проводимые и финансируемые центральным правительством, но которые администрируют местные власти. Тем не менее важные виды деятельности, вызывающие значительные внешние эффекты и связанные с перераспределением, которые было бы выгоднее осуществлять на местном уровне, могут быть оставлены за местными властями и стать более эффективными при условии выбора оптимальной структуры межбюджетных отношений. Что касается аллокационных функций, здесь местные границы (в силу изменившихся условий или иных причин) могут стать препятствием к установлению эффективных зон обслуживания или реализации местных интересов. Поэтому границы иногда пересматриваются, часто по настоянию вышестоящих уровней власти. Значительное по масштабам укрупнение местных органов имело место (по крайней мере, в некоторых областях) в странах, включенных в настоящий обзор. По большей части эти перемены происходили в 1950-х и 1960-х гг., в результате чего количество местных властей значительно сократилось. В то же время местные власти не всегда связаны своими территориальными границами. Небольшие по размеру образования особенно часто видят и используют возможности по сокращению издержек путем объединенного предоставления услуг с соседними единицами, заключения соглашений с другими властями, или подряжая для выполнения тех или иных услуг частные фирмы и т.д. 

В предоставлении многих общественных услуг одинаково заинтересованы местные, региональные и центральные власти. В этом случае передача их в исключительное ведение одного из уровней может сказаться на эффективности предоставления таких услуг. Решение проблемы может быть найдено путем диверсификации ответственности за предоставление таких услуг с тем, чтобы их эффективность отвечала ожиданиям граждан. Тем не менее можно с большой уверенностью ожидать, что комплексный характер услуг и учет разных интересов могут усложнить отношения между различными уровнями власти. Существует много подходов к решению этой проблемы, например, разграничение ответственности по разным аспектам предоставления услуги (например здравоохранение), разделение издержек, совместное производство. В крайних случаях вышестоящие уровни власти или превращают местные власти в своих агентов по предоставлению некоторых услуг (например, делегированные обязанности в Германии), или принимают на себя все обязанности по предоставлению услуги (полицейская служба в Австралии, Дании и Германии, пожарная служба в Австралии). Степень усложнения из-за необходимости учета разных интересов также может быть различной, что видно на примере подхода Дании и Германии к (особенно) услугам социального характера. Тесно переплетающиеся интересы трех уровней власти в Германии привели к созданию весьма сложной системы, функционирование которой требует значительных усилий по согласованию и постоянных консультаций. В Дании структура гораздо четче, несмотря на большую роль местных властей, по-видимому, благодаря более простой организации предоставления социальной помощи и больших налоговых потенциалов местных властей (полномочий в сфере налогообложения). Суть дела заключается в том, что вышестоящие уровни власти могут иметь вполне оправданную заинтересованность в услугах, предоставляемых местным уровнем, и существуют многочисленные возможности для их участия в этих услугах, как показывает опыт стран включенных в настоящий обзор. В случаях вмешательства вышестоящего уровня власти необходимо наличие механизмов, которые обеспечивали бы должную степень подотчетности местных органов как этому уровню власти, так и гражданам. Кроме того, в случае разделения обязанностей необходимо их адекватное распределение, ясность в том, кто за что отвечает, и координация действий. В конечном итоге система, способная признавать и удовлетворять многие важные интересы, может быть достаточно сложна, но она не должна быть запутанной.   

Местные обязанности могут быть разделены между разными местными властями. Местные власти могут обладать разными полномочиями. Так, деятельность окружных властей в Дании, Германии и США часто перекрывает и дополняет деятельность муниципалитетов по предоставлению тех или иных услуг. Например, в Дании окружные власти отвечают за больницы и старшие ступени школьного образования, в Германии в их ведении находятся старшие ступени школьного образования, профессиональное образование и социальное страхование, а в США социальное обеспечение в значительной мере является функцией властей графств. Объединение полномочий местных и окружных властей в единую юрисдикцию широко используется как в Германии, так и в США в целях создания местной власти на городских территориях. Региональные власти второго уровня существуют в некоторых провинциях в Канаде, но практически отсутствуют в Австралии. Специализированные местные органы широко распространены в Канаде, Германии и США. Особое внимание часто уделяется школам, поскольку в их наличии заинтересовано местное население, а их содержание требует значительных затрат. В Канаде и США в этой области преобладают школьные округа, которые представляют собой отдельную форму местной власти (хотя в Канаде, по мере утраты налоговых полномочий, они постепенно превращаются в агентов властей провинций). В Германии школьные советы автономны и в большей степени схожи с муниципалитетами. Важно также упомянуть обычно оставляемые без внимания многочисленные специализированные (и часто уполномоченные на выполнение только одной функции) органы, создаваемые для предоставления широкого круга таких услуг, как, например, водоснабжение и канализация, других коммунальных услуг, водостоки, охрана окружающей среды, пожарная охрана, местные учреждения отдыха и развлечений, общественный транспорт, учреждения здравоохранения, и т.д. К преимуществам специализированных органов относится их способность использовать эффект масштаба, лучшая адаптация к естественно складывающимся ареалам потребления услуг и/или более полно удовлетворять потребности получателей услуг, если те готовы пойти на необходимые издержки. Такие специализированные органы местной власти особенно часто встречаются в Канаде, Германии и США. В США был зарегистрирован бурный рост числа подобных организаций. В Германии, где специализированные организации создаются на совместных началах соседствующими местными властями, они особенно популярны и эффективны, особенно там, где размеры муниципалитетов невелики, а также в районах крупных городов. Местные специализированные органы почти отсутствуют в Австралии, возможно, в связи с гораздо большей ролью, которую там играют власти штатов (например, штаты отвечают за школьное образование, пожарную и полицейскую службы, общественный транспорт, и исполнение иных функций, которые в других странах обычно находятся в ведении местного самоуправления).   

В рассматриваемых странах местным властям предоставлена значительная самостоятельность в том, что касается выбора оптимальных с их точки зрения путей предоставления услуг
. В течение нескольких последних лет наблюдалось стремление открыть рынок местных услуг для конкуренции, как правило, через конкурсный подряд. По наблюдениям, это многообещающий подход, однако он не является панацеей. Обращение к частным поставщикам (и даже другим властям) требует тщательной подготовки контрактов, постоянного мониторинга и наличия адекватных правовых средств. Встречные действия со стороны властей (внедрение программ по оценке и вознаграждению результатов деятельности, а также создание действенных стимулов к повышению производительности) привели к повышению эффективности их функционирования. В качестве примера (безусловно, далеко не единственного) приложения усилий к повышению эффективности (местного) общественного сектора можно привести Австралию, где началась реализация национальной программы направленной на повышение эффективности деятельности местных властей.  

Доходы местного самоуправления и собственные источники доходов 

Финансы следуют за функцией. Собственные доходы должны быть адекватны возлагаемым задачам как по виду, так и по объему. В значительной мере из-за внешней заинтересованности в определенных видах деятельности местных властей, их собственные доходы обычно недостаточны для покрытия расходных обязательств, и возникающая разница покрывается за счет трансфертов. Неудивительно, что местные власти в Австралии, с их небольшим бюджетом, нацеленным на решение местных задач, на пять шестых финансируется за счет собственных источников (и только 16,4% доходов обеспечиваются за счет грантов). В Австралии доля трансфертов в два и более раз меньше, чем в остальных четырех рассматриваемых странах. Исходя из того, какое важное место занимают социальные расходы в местных бюджетах Дании, кажутся довольно неожиданными данные, демонстрирующие не менее важную роль их собственных доходов. Тем не менее похоже, что эта специфика явилась результатом того, что в Дании широко и довольно оригинально используются местные (подоходные) налоги в комбинации со значительным бюджетным выравниванием. Структура собственных доходов значительно варьируется по странам.   

Принцип обложения получателя благ играет фундаментальную роль в местных финансах. Этот принцип заключается в том, что местные жители должны покрывать стоимость оказания местных услуг, выгоды от которых они получают. В данном случае должна существовать четкая взаимосвязь: «благо – стоимость» (расходы – доходы). Местные налоги не должны экспортироваться. Сборы с пользователя или получателя являются эффективным методом соблюдения принципа обложения получателя и финансирования ряда местных услуг. Местные налоги, сборы, и т.д. должны устанавливаться местной властью. Возможности по установлению ставок налогов (но, как правило, не налоговых баз) являются здесь критическим фактором. Местные налоги отличаются от участия в доходах, над которым местные власти не имеют контроля, и которое поэтому может рассматриваться скорее как трансферт, а не налог. Широко признанными критериями местного налога являются: определение налога на местном уровне, стабильность (надежность) или, по крайней мере, предсказуемость, налог должен быть видимым (прозрачным), способствовать повышению подотчетности, иметь низкие издержки по администрированию и взысканию, не производить искажающих эффектов, быть справедливым и адекватным.  

Местные налоги 

Источники местных налогов значительно разнятся от страны к стране. Анализ стран – членов ОЭСР показал, что многие страны (в особенности бывшие британские колонии) широко используют налоги на недвижимость; в то же время подоходные налоги служат главными источниками доходов местных бюджетов в ряде (большей частью  северно-европейских) стран, а некоторые другие государства (главным образом южно-европейские) больше полагаются на различные комбинации налогов на недвижимость, доходы и потребление (McMillan, 1995/2001). Среди рассматриваемых стран в Австралии, Канаде и США доминируют налоги на недвижимость (и связанные с собственностью налоги), в то же время в Дании также существуют, хотя и достаточно скромные, налоги на недвижимость. То же, хотя и в меньшей степени, относится к Германии. Особенности баз налога на недвижимость (на землю – на землю и благоустройство, на капитал – арендную стоимость) существуют как между странами, так и внутри них, хотя во всех случаях базы налогов на недвижимость определяются вышестоящими уровнями власти. По большинству критериев, перечисленных выше, налоги на недвижимость хорошо подходят для местного уровня власти. Недостаточная степень адаптивности налога (например, автоматического увеличения баз в случае инфляции) служила предметом критики, однако с широким внедрением компьютерных методов массовой оценки, которые позволяют своевременно обновлять базы данных, эта проблема перестала быть актуальной. Определенные сомнения может вызвать справедливость этого налога в связи с наличием центров, где концентрируется деловая и промышленная недвижимость. Несмотря на то, что в Канаде и США поступления от налогов на недвижимость активно используются для финансирования школ, они не рассматриваются как эффективное средство получения доходов для финансирования социальных услуг. Повышение налогов на недвижимость до уровней, необходимых для достижения достаточно значительного вклада в финансирование социальных программ вызывает сильное сопротивление, о чем свидетельствует пример как Канады, так и США, где были значительно увеличены трансферты на нужды школьного образования.  

И Дания, и Германия часто характеризуются как страны, где местные бюджеты в значительной мере опираются на подоходные налоги. В то время как в Дании существует настоящий местный подоходный налог, в отношении Германии, как будет показано ниже, следует сделать некоторые оговорки. В Дании до 90% налоговых и 45% всех доходов местных бюджетов формируется за счет поступлений от подоходных налогов с физических лиц с плоской ставкой. Ставка налога устанавливается самостоятельно отдельными округами и местными властями. Администрирование налога упрощается путем его установления как надбавки к национальному налогу на доходы физических лиц. Поскольку считается, что подоходный налог более адекватно учитывает возможности налогоплательщиков, чем налоги на недвижимость, он является основным источником финансирования социальных программ, которые занимают столь большое место среди предметов ведения местных властей в Дании. Потенциальным недостатком подоходных налогов является их меньшая стабильность по сравнению с альтернативными налогами (в частности, налогов на недвижимость). В Германии же так называемые местные «подоходные налоги» на самом деле представляют собой вид участия в доходах – муниципалитеты получают закрепленную за ними в конституции долю (15% с 1980 г.) национальных налогов на доходы физических лиц и прибыль корпораций, уплаченных местными резидентами. Местные власти не имеют права голоса в отношении этого налога, и потому он в действительности является видом участия в доходах, а не местным налогом, и достаточно низко оценивается в отношении подотчетности и прозрачности. Следует отметить, что местные (личные подоходные) налоги достаточно распространены в США. Несмотря на то, что в целом по стране они формируют относительно незначительную долю общего объема местных налоговых доходов (около 6%), они играют гораздо более важную роль в бюджетах местных властей, использующих этот налог. В трех штатах школьные округа имеют доступ к местным подоходным налогам. Там, где эти налоги не интегрированы в подоходный налог штата, их администрирование и справедливость обложения время от времени служат предметом определенной критики. До Второй мировой войны местные власти Канады имели доступ к местным подоходным налогам. 

Налоги на предпринимательскую деятельность занимают значительное место в бюджетах местных властей в Германии. Действительно, местный налог на предпринимательскую деятельность является главным налоговым источником местных бюджетов Германии (40% налоговых доходов местных властей). База этого налога включает прибыль от производственной деятельности, оборотный капитал и (в зависимости от земли) совокупный фонд оплаты труда. Местные власти обладают значительной свободой в установлении ставок налога на предпринимательскую деятельность. 40% этих доходов разделяются с региональными и федеральными властями. Налог подвергается серьезной критике за оказываемый им негативный (искажающий) эффект на бизнес и недостаточную степень прозрачности и подотчетности гражданам (см., например, Zimmerman, 1986). Предпринимались разнообразные, отчасти увенчавшиеся успехом меры, направленные на снижение его значения для местных бюджетов. В большинстве провинций Канады существуют те или иные местные налоги на предпринимательскую деятельность, поступления от которых формируют около 10% доходов местных бюджетов и имеют достаточно важное значение, составляя около 40% общего объема налогов на деловую недвижимость в Канаде. Как и в Германии, и по тем же причинам, канадские налоги на предпринимательскую деятельность подвергаются критике. Достаточно широкое распространение этих налогов вызвано убеждением (по крайней мере, отчасти верным в целом), что налоги на предпринимательскую деятельность снижают налоговое бремя на местных жителей. Поскольку размер налогов на предпринимательскую деятельность не оправдывается уровнем расходов на обслуживание деловой недвижимости, они подрывают взаимосвязь между благами и их стоимостью в местной налогово-расходной системе. 

Среди пяти обозреваемых стран, роль местных налогов с продаж особенно значима в США. Местные налоги с продаж в этой стране были уже рассмотрены выше. Здесь лишь следует отметить, что местные налоги на товары и услуги составляют 8,1% доходов местных властей в США, что значительно превосходит вклад от этого источника в остальных четырех странах, где он пренебрежимо мал. Местные налоги с продаж подвергаются значительной критике. Указывается, например, что их потенциал сильно разнится в зависимости от местных условий, адекватность предоставляемым благам и платежеспособности плательщика неясна, уклонение от уплаты таких налогов и вызываемые ими искажающие эффекты представляют серьезные проблемы, а в случае совместного ведения возможно многократное обложение этим налогом. В то же время в США этот вид местного налогообложения довольно распространен (поскольку, видимо, считается, что налог с продаж перекладывает часть налогового бремени на нерезидентов) и представляет собой значительный источник поступлений. 

Хотя в пяти рассматриваемых странах существует множество источников налоговых доходов, как правило, один из них доминирует. В том, что касается широкого использования разделяемых налогов (налогоподобных доходов) и местных налогов на предпринимательскую деятельность, немецкая система наиболее далека от критериев местных налогов. Несмотря на некоторые критические замечания, касающиеся тех или иных источников доходов (особенно в Канаде и США), и многочисленные предложения по усовершенствованию систем местного налогообложения, в остальных странах положение в этой области (по крайней мере, относительно) благополучно. Согласно многим оценкам, налоги на недвижимость и подоходные налоги с физических лиц, при их хорошей организации, являются наиболее привлекательными для местного уровня. И действительно, комбинация двух этих налогов (в сочетании с адекватным бюджетным выравниванием) дает местным властям значительные возможности по оказанию самого широкого спектра услуг. Местные налоги с продаж (и в еще большей степени местные акцизы) гораздо меньше соответствуют принятым критериям. Специальные местные налоги на бизнес (за исключением налога на недвижимость) и, особенно, местные налоги на прибыль корпораций находятся в самом конце списка. При необходимости обеспечить доступ местного уровня к доходам, формируемым за счет поступлений от налогов с продаж, на предпринимательскую деятельность или на прибыль корпораций, лучшим путем было бы их включение в программы разделения доходов.   

Неналоговые доходы 

Неналоговые доходы варьируются от страны к стране в большей степени, чем поступления из любого другого источника доходов. Они составляют треть доходов местных бюджетов в Германии и Австралии, четверть – в США, одну шестую – в Канаде, и одну двенадцатую – в Дании. Несмотря на низкую долю в общем объеме доходов, в расчете по долям в ВВП неналоговые доходы в Дании занимают второе место, уступая лишь Германии и опережая США (во всех трех странах этот показатель находится на уровне 2% – 3% ВВП). И в Дании, и в Германии предоставление большинства услуг коммунального типа финансируется за счет сборов. Местные власти в Канаде несколько «отстают» в использовании сборов для покрытия стоимости некоторых коммунальных услуг и услуг коммунального типа. В США почти половина неналоговых доходов формируется за счет поступлений от прибыли предприятий и дохода от собственности, в отличие от Германии и Дании, где сборы не должны превышать соответствующих затрат. В целом, можно отметить повсеместное стремление к более широкому применению сборов вместо налогов. Сборы с пользователей удовлетворяют многим критериям «хороших» налогов, так, например, они видимы, хорошо поддаются учету, справедливы (в том, что выплачиваются бенефициарами), как правило, легко собираются и могут выступать как индикаторами, так и ограничителями спроса. В целом сборы являются привлекательным источником доходов, если к их использованию не существует значительных препятствий социального характера. Хотя вопросы распределения и доступа действительно могут вызывать определенную озабоченность, при критике сборов с точки зрения распределения зачастую уделяется недостаточное внимание тому, какой эффект на распределение окажет их замена на альтернативные источники финансирования.   

Межбюджетные трансферты 

Как и в других развитых странах, трансферты играют важную роль в местных бюджетах стран, включенных в настоящий обзор. Наименьшую долю в местных бюджетах трансферты составляют в Австралии (16%), за которой следуют Германия (33%), Канада (приблизительно 40%), Дания, и США.  

Межбюджетные трансферты могут использоваться для решения различных задач экономического и иного характера. В частности, гранты могут использоваться для решения такой экономической задачи, как повышение эффективности путем оптимизации межюрисдикционных внешних эффектов (экстерналий) для выхода на эффективный уровень производительности. В этом случае могут использоваться обусловленные (целевые) трансферты, направляемые на  поддержку деятельности, создающей положительный внешний эффект. Проблема заключается в том, что во многих случаях экстерналии, подлежащие оптимизации, трудно измерить, в частности из-за того, что часть внешнего эффекта связана с распределительными моментами. Второй причиной использования трансфертов является ликвидация бюджетных разрывов, возникающих из-за несоответствия между расходными обязательствами и собственными доходами. Центральной проблемой в этом случае является определение размера разрыва (разрывов). В идеальном случае они должны определяться исходя из расчета разницы между доходным потенциалом и расходными потребностями каждого местного бюджета. Такие трансферты должны быть нецелевыми (общего назначения). Кроме того, поскольку имеет место вертикальный бюджетный разрыв, или неравенство между уровнями власти, средства должны предоставлять вышестоящие бюджеты. Потенциальным источником финансирования здесь являются разделяемые доходы. Поскольку бюджетные возможности местных властей неодинаковы, третьей задачей, для решения которой могут использоваться трансферты, является горизонтальное бюджетное выравнивание. Несмотря на то, что обычно необходимость бюджетного выравнивания обосновывается исходя из соображений справедливости, такие трансферты могут также использоваться для повышения эффективности. Как и в случае грантов, направляемых на ликвидацию вертикальных бюджетных разрывов, эти трансферты должны определяться исходя из расчета разницы между доходным потенциалом и расходными потребностями. Как правило, вышестоящие уровни власти определяют объемы и выделяют выравнивающие трансферты, однако встречаются и случаи, когда «богатые» местные бюджеты направляют трансферты «бедным» – такое выравнивание относится скорее к «братскому», чем «отеческому» типу. Трансферты могут выделяться и по самым разным политическим мотивам, которые зачастую преобладают над экономическими соображениями. К сожалению, на практике часто бывает трудно точно определить, для решения каких задач направляется тот или иной трансферт, поскольку его выделение может быть обусловлено сразу несколькими причинами.   

Как и в случае с налогами, программы межбюджетных трансфертов имеют свои критерии оценки. Отчасти эти критерии совпадают. «Хорошие» программы грантов должны иметь ясные цели, соответствующие средства должны распределяться объективно и не подлежать переадресации, программы трансфертов должны быть относительно просты и прозрачны для всех, обеспечивать подотчетность, допускать автономию и самостоятельность, необходимые для эффективного использования средств, быть стабильными и, по мере необходимости, носить выравнивающий характер. Залогом успешного функционирования системы межбюджетных трансфертов является правильное определение стимулов. Если стимулы определены правильно, местная власть будет действовать более эффективно. Если они определены неверно, трансферты могут не только не помочь, но и усугубить ситуацию. Правильное определение основных принципов может принести хорошие плоды.   

Обзор пяти стран отражает многообразие подходов к использованию грантов. В широком смысле программы трансфертов можно охарактеризовать как нецелевые (общего назначения) и целевые. Немецкая система разделения доходов, средства которой (как и в приводимых здесь данных таблиц) часто определяются как налоги, на деле представляет собой трансферт на сокращение бюджетных разрывов, главное содержание которого заключается в предоставлении в распоряжение местных бюджетов 15% поступлений от национальных налогов на доходы физических лиц и прибыль корпораций, уплаченных местными резидентами. В Австралии большинство грантов, направляемых федеральными властями местным бюджетам, выделяется за счет разделяемых доходов. Эти трансферты общего назначения распределяются через комиссии штатов по грантам местным властям в соответствии с четко определенными критериями, включающими учет доходного потенциала и потребностей местных бюджетов. Эти средства составляют почти 40% общей суммы помощи, направляемой местным властям Австралии. Земли в Германии также выделяют значительные, хотя и варьирующиеся доли своих доходов местным властям, также с использованием выравнивающей формулы. Эти гранты составляют около половины общей суммы трансфертов местным бюджетам. И в Австралии, и в Германии региональные программы ориентированы как на сокращение бюджетных разрывов, так и выравнивание. В то же время в Дании не существует программ, которые можно было бы охарактеризовать как трансферты на ликвидацию бюджетных разрывов, однако там проводится масштабная и эффективная программа горизонтального бюджетного выравнивания, в рамках которой местные бюджеты, находящиеся в лучшем положении, (практически полностью) финансируют трансферты более бедным местным сообществам. В этом отношении Дания представляет весьма редкий пример. И в Канаде, и в США значительные по объему трансферты направляются на ликвидацию бюджетных разрывов и выравнивание, преимущественно в области финансирования школ, хотя и здесь отмечаются значительные вариации в зависимости от конкретного штата или провинции. Муниципальные образования в Канаде и США, во всем, за исключением более широкого круга выполняемых ими функций, схожие с австралийскими муниципалитетами, получают 15 и 25% своих доходов соответственно за счет грантов. Примеры национальной программы Австралии и (закрепленной в конституции) немецкой программы не имеют параллелей применительно к местным властям общего назначения США и Канады. Здесь следует еще раз отметить, что, хотя конкретные условия в каждой провинции и штате очень сильно разнятся, региональный уровень власти выступает как основной (практически единственный) источник трансфертов местным бюджетам. Как правило, в Канаде и США нецелевые гранты местным властям общего назначения не являются приоритетным источником их доходов. В Канаде, например, нецелевая поддержка составляет менее 20%, и лишь в трех провинциях нецелевое финансирование превышает целевое. Несмотря на то, что фонды, выделяемые на общую поддержку, обычно распределяются в соответствии с определенными, хотя и весьма ограниченными, критериями выравнивания, более ранние исследования позволяют сделать вывод о том, что усилия по бюджетному выравниванию принесли весьма скромные результаты, преимущественно из-за неадекватного финансирования. В целом ни по объемам поддержки, ни по масштабу нецелевого финансирования местные власти общего назначения (хотя, безусловно, некоторые штаты и провинции представляют исключение) не могут сравниться с местным уровнем Австралии, Дании и Германии.   

Во всех пяти странах важную роль играют программы целевых трансфертов. В Канаде и США гранты на школьное образование (школьным советам) составляют подавляющую долю от общего объема трансфертов местным органам общего назначения. Как правило, целевые трансферты преобладают и среди грантов местным властям общего назначения. Как и во многих других странах, реформа систем целевых трансфертов (путем перехода к финансированию через блочные гранты) привела к сокращению общего числа грантов и позволила направлять их на решение более широких задач, благодаря чему система целевых трансфертов стала гораздо более управляемой. В Австралии около 40% трансфертов, направляемых федеральными властями местным бюджетам, составляют целевые гранты на развитие дорожной сети, выделяемые на основании соответствующих критериев, однако после зачисления в местные бюджеты они могут использоваться в других целях. В то же время 50% трансфертов, которые выделяют местным бюджетам власти штатов, являются целевыми грантами и направляются главным образом на финансирование жилищных программ, коммунальных услуг и транспорт. Хотя в Германии около половины трансфертов местным бюджетам также должны направляться на определенные цели, значительная их часть выделяется на компенсацию за исполнение функций, делегированных местному уровню федеральными и региональными властями (к примеру, социальные услуги). Вышестоящие уровни власти в США и Канаде проявляют гораздо меньшую щедрость в предоставлении компенсаций за исполнение функций переданных ими на местный уровень. В Дании основным видом трансфертов местным бюджетам является грант, компенсирующий расходы, которые муниципальные власти несут, администрируя национальную пенсионную программу (60% всех трансфертов муниципальным бюджетам), и в этом отношении на нее становится все больше похожа канадская система трансфертов на школьное образование. Еще около 40% трансфертов в Дании направляются на другие цели.  

Одной из аномалий местных финансов является тот факт, что местные бюджеты, где транспорт (особенно дороги и улицы) составляет одну из главных статей расходов, лишены (или редко имеют) доступ к поступлениям от налогов на автомобильное топливо или лицензионных сборов, которые связаны с соответствующими расходами. Такая ситуация не должна вызывать удивления, поскольку высокая мобильность покупателей затрудняет самостоятельное введение местными властями соответствующих сборов с пользователей (это в меньшей степени относится к лицензионным сборам). В некоторых случаях доходы региональных или федеральных властей, получаемые за счет этого источника, могут направляться на формирование транспортных грантов, однако, как правило, такая прямая связь отсутствует. В связи с этой ситуацией было бы желательно, чтобы центральные и региональные (штат, провинция) власти разделяли доходы от соответствующих налогов и сборов с местными бюджетами. Часть этих средств могла бы выделяться местным властям в виде целевого трансферта, либо, что выглядело бы более логично, в виде квазицелевого гранта по типу федерального дорожного трансферта в Австралии. В Канаде некоторые провинции разделяют доходы от налогов на моторное топливо, но только с отдельными местными бюджетами. 

Целевые трансферты часто выделяются на поддержку капитальных расходов, особенно в Канаде и США. В Германии федеральные гранты местным бюджетам могут использоваться лишь на поддержание инфраструктуры, а в Дании они используются очень редко. В адрес доноров капитальных трансфертов часто раздавались критические замечания в связи с тем, что, предоставив средства, покрывающие авансовую (начальную) стоимость проекта, они не финансировали последующие (операционные) затраты. Кроме того, капитальные трансферты могут иметь искажающий эффект из-за увеличения капитальных расходов в ущерб эксплуатационным.   

Хотя трансфертные системы значительно разнятся от страны к стране, основные типы грантов там схожи. В результате исследования было получено достаточно данных, позволяющих вынести нормативное суждение по поводу предоставления нецелевого финансирования во всех рассматриваемых странах. В то же время сравнительный анализ целевых трансфертов потребовал бы крайне обширного и тщательного исследования. Тем не менее можно сделать вывод о том, что, по-видимому, власти Канады и США слишком широко используют целевые гранты (по сравнению с нецелевыми трансфертами) местным властям общего назначения. Общей проблемой является нестабильность (ненадежность), возникающая в случае предоставления трансфертов вышестоящими уровнями власти, в результате чего в наибольшей степени страдают местные бюджеты, находящиеся на самой нижней ступени фискальной системы. Свидетельством этого стало введение и отмена программы разделения доходов в США. В то же время в Канаде жесткая бюджетная политика 1990-х гг. привела к тому, что за десять лет доля грантов в доходах местных бюджетов упала с 23% до 15%.    

Замечание по бюджетному дисбалансу 

На бюджетный дисбаланс нередко ссылаются, особенно в ходе обсуждения проблем местных властей. В самом упрощенном виде этот термин означает ситуацию, в которой расходы какого-либо бюджета превышают его доходы из собственных источников. Можно уточнить это определение, обратившись к более сложным концепциям измерения адекватности расходных потребностей выполняемым функциям и собственному налоговому потенциалу, однако здесь более простое описание бюджетного дисбаланса будет достаточным. Бюджетный дисбаланс подразумевает гранты, выступающие как источник покрытия разницы между расходами и собственными источниками дохода. Нередко ссылки на бюджетный дисбаланс приводятся для обоснования необходимости повышения налогового потенциала, дополнительных трансфертов, уменьшения обязательств, что придает термину негативный оттенок, особенно если он употребляется в ходе спора, где одна из сторон обвиняет другую в плохом управлении, выслушивая в ответ аргументы о неправомерных требованиях или чрезмерной тяжести бремени. 

Целью этого раздела является доказательство того, что бюджетный дисбаланс, определенный как превышение расходов над собственными доходами, является бессмысленной концепцией. Возможны ситуации, когда собственные доходы местных бюджетов соответствуют расходам, однако, даже при хорошем управлении, дела в местном общественном секторе идут плохо. Точно так же возможны ситуации, когда, несмотря на наличие большого разрыва между доходами и расходами, этот сектор получает достаточное финансирование и хорошо управляется. Например, если местные власти отвечают за предоставление услуги имеющей значительный внешний эффект, достижение баланса между расходами и собственными доходами приведет к падению эффективности и недопроизводству данной услуги. Баланс между собственными доходами и расходами местного бюджета не является неким магическим средством. Проблема бюджетного (дис)баланса носит гораздо более комплексный характер. 

Определение бюджетного баланса, наиболее адекватного конкретным обстоятельствам, является гораздо более продуктивным подходом, чем выяснение размера и степени бюджетного дисбаланса. Как уже было замечено выше, финансы следуют за функцией. Если круг обязанностей широк, источники доходов должны быть адекватны им не только в плане способности к обеспечению соответствующего уровня доходов, но и в отношении установления четкой взаимосвязи «благо – стоимость» между налогами и расходами. Имеются ли в распоряжении местных властей собственные источники доходов, адекватные расходным потребностям (даже в случае отсутствия внешних эффектов)? Может случиться так, что, например, сумма поступлений от сборов и налога с недвижимости окажется недостаточной и возникнет необходимость обращения к дополнительному налоговому источнику (к примеру, местному подоходному налогу). Или, если обращение к иному налоговому источнику по каким-либо причинам невозможно, возникает нужда в трансферте на ликвидацию бюджетного разрыва. В таком случае, проблема заключается в том, достаточна ли величина выделенного трансферта и каким образом он должен быть распределен. Точно так же, когда местный бюджет с низким доходным потенциалом и высокими расходными потребностями получает выравнивающий трансферт, это не является доказательством, свидетельствующим о наличии в фискальной системе дефекта, который может быть исправлен путем устранения бюджетного дисбаланса. В случае же значительных внешних эффектов необходимы оптимизирующие трансферты. Таким образом, «бюджетный дисбаланс» (понимаемый как недостаточность собственных доходов для покрытия расходов) может возникать по объективным причинам. Для того чтобы верно оценить бюджетный дисбаланс, необходимо тщательно определить, насколько оптимально структурированы все компоненты бюджетной системы –  расходные обязательства, налоговые источники, размер и тип трансфертов – для эффективного предоставления услуг в соответствии с ожиданиями местного сообщества. Поскольку такая оценка должна проводиться очень тщательно, это может оказаться сложной задачей. Может быть, в результате такой оценки выяснится, что объем трансфертов должен быть уменьшен или увеличен. Это замечание должно лишь показать, что ни наличие трансфертов, ни их относительные объемы не говорят ровным счетом ничего о бюджетном (дис)балансе.  

Инфраструктура

Местные власти предоставляют целый ряд капиталоемких услуг. Как правило, к таким услугам прежде всего относятся дороги и улицы, общественный транспорт, водоснабжение и канализация, дренажные системы, однако капитальные расходы играют не менее важную роль в сфере культуры и отдыха, школьного образования, здравоохранения и т.д., которые также часто входят в сферу деятельности местных властей. В целом, местные бюджеты осуществляют около половины общих государственных капитальных расходов.   

Капитальные расходы местных бюджетов, как правило, финансируются за счет комбинации собственных средств, трансфертов и заимствований. Собственные доходы обычно представляют собой резервы, накопленные за счет налоговых поступлений, сборов и иных источников доходов. Достаточно часто на покрытие тех или иных капитальных расходов выделяются отдельные целевые гранты, как, например, на дорожное строительство, сооружения, относящиеся к общественному транспорту, здания школ. Среди рассматриваемых стран в этом отношении особняком стоит Дания, где гранты на финансирование капитальных расходов выделяются достаточно редко. В качестве способа финансирования капитальных затрат трансферты могут быть привлекательны по многим причинам – они прозрачны, помогают покрывать крупные расходные потребности, улучшают местную инфраструктуру. Однако программы капитальных расходов (даже на местном уровне) осуществляются гораздо чаще, чем это принято считать; и если оправданна помощь на капитальные расходы, то можно полагать, что и помощь на покрытие операционных затрат не менее важна; перекос в сторону поддержки капитальных затрат может идти в ущерб эксплуатационным расходам. Помощь в сфере инфраструктуры должна быть тщательно продумана. Финансирование за счет заимствований может быть использовано для стабилизации спроса на местные финансы и служить средством распределения стоимости капитальных услуг на весь срок возврата долга и распространения их на сменяющих друг друга со временем бенефициаров.     

Практически все заимствования местных бюджетов осуществляются в целях финансирования капитальных затрат. Как правило, заимствования на покрытие непредвиденных эксплуатационных и текущих расходов должны быть погашены уже в следующем бюджетном году. Вышестоящие уровни власти осуществляют мониторинг заимствований местных бюджетов, редко полагаясь в этом вопросе исключительно на рыночную дисциплину. В Австралии и Германии местные капитальные потребности определяются как часть соответствующих потребностей регионов (штатов и земель) в ходе их переговоров с федеральными властями. Местные власти Дании коллективно участвуют в переговорах с центральным правительством о пределах заимствований местных бюджетов. И в Канаде, и США рыночная дисциплина играет гораздо большую роль в сфере местных заимствований, однако и в этих странах региональные власти (провинции и штаты) осуществляют различные меры контроля и мониторинга в этой области. 

Хотя местные бюджеты и могут производить прямые заимствования на рынках капитала, вышестоящие уровни власти, как правило, контролируют этот процесс и в некоторых случаях оказывают помощь в получении займов. Некоторые провинции Канады производят заимствования с целью предоставления полученных средства в качестве займов местным бюджетам через региональные корпорации муниципальных финансов. Такая организация позволяет провинциям осуществлять прямой контроль за займами местных бюджетов, которые, в свою очередь, опираясь на более прочные позиции властей провинции на рынке капиталов, могут получать кредиты под менее высокий процент, нежели в случае их самостоятельного выхода на рынок. В некоторых странах Западной Европы издавна существуют муниципальные фонды развития (поддерживаемые из центра), которые играют роль финансовых институтов по обслуживанию местных бюджетов. Во многих случаях такие институты эволюционируют, постепенно превращаясь в более независимые и коммерческие организации. 

Достаточно часто местные бюджеты получают прямую помощь на оплату своих долговых обязательств. Например, в США налоговые льготы на процентные выплаты по заимствованиям местных (региональных) бюджетов представляют собой довольно значительную по объему форму помощи властям штатов и местным органам. Не менее часто в США и других странах используются и иные формы прямой помощи местным бюджетам на оплату ими своих долговых обязательств, однако они носят менее систематический характер и зачастую осуществляются лишь от случая к случаю. Важно, чтобы помощь не подрывала финансовую дисциплину. Принципы эффективного управления ресурсами и финансами требуют, чтобы местным бюджетам  не позволялось бесконтрольно заимствовать и расходовать средства в надежде на безвозмездную помощь со стороны вышестоящих властей. Бюджетные ограничения должны носить жесткий характер, то есть не допускать безвозмездной помощи со стороны вышестоящих бюджетов. Если необходима какая-либо помощь в результате ошибки со стороны заемщика, эта помощь должна иметь свою, достаточно значительную цену. Хотя существуют и исключения из общего правила, местные власти во всех пяти странах несут ответственность по заимствованиям, поскольку предполагается, что они должны отвечать за свои решения. Хотя подотчетность способствует более ответственному использованию средств и заимствований, необходимо также, чтобы источники доходов местных бюджетов были в достаточной мере адекватны их расходным обязательствам,  иначе местные власти будут просто вынуждены прибегать к чрезмерным заимствованиям.        

Подотчетность 

Местные власти подотчетны своим гражданам, вышестоящим уровням власти (по мере необходимости) и кредиторам. Что касается внутреннего устройства местной власти, то здесь исполнительные власти подотчетны выборным органам. Подотчетность требует предоставления информации. Различные виды подотчетности требуют предоставления различной информации, но в целом информация должна быть доступна всем.  

Прежде всего информация необходима для управления ресурсами. В этом аспекте речь идет о наиболее эффективном использовании наличных ресурсов. В свою очередь, эффективное использование ресурсов имеет два аспекта. Во-первых – распределение ресурсов по программам для наиболее полного удовлетворения потребностей местного сообщества, что, наряду с осуществлением текущей деятельности, требует также и определенного планирования. Во-вторых – наиболее эффективное использование ресурсов в рамках каждой отдельной программы. Безусловно, два этих аспекта тесно связаны между собой. Достоверные и полные, хотя и несколько различные, данные являются необходимым условием эффективности в этой сфере.


Информация необходима для управления и контроля за финансами. Этот вид информации служит для того, чтобы ресурсы использовались по назначению. Безусловно, важно не допускать коррупции и незаконной растраты средств, но не менее важно избегать неэффективности в использовании фондов. Вышестоящие уровни власти заинтересованы в определении потребности в трансфертах и контроле за использованием выделяемых ими средств, особенно целевых трансфертов. Независимый внешний аудит является необходимым средством контроля, но для обеспечения эффективного функционирования системы не менее важны и механизмы внутреннего контроля. 

Местные органы должны стремиться к предоставлению информации о своих финансах и мероприятиях на регулярной и своевременной основе для того, чтобы повышать осведомленность общественности и содействовать укреплению подотчетности. Критериями раскрытия информации являются ее полнота, понятность, сопоставимость, проверяемость, и общедоступность. Вышестоящие уровни власти заинтересованы в том, чтобы способствовать появлению логичных и надежных информационных систем, и могут многое сделать в этом отношении, сочетая предписания и поощрения. В то же время они имеют уникальную возможность предоставлять сравнительные данные по местным бюджетам, что необходимо для правильной оценки их деятельности. В настоящем обзоре были особо отмечены усилия, предпринятые в этом направлении в Австралии. Отчасти благодаря усилиям органов власти вышестоящих уровней, отчасти в ответ на местные нужды и требования местные власти во всех пяти рассмотренных выше странах создали масштабные высококачественные информационные системы, обеспечивающие обмен информацией внутри самих местных властей и ее доступность гражданам, другим органам власти и обществу в целом. Безусловно, это способствует повышению эффективности местного управления в рассматриваемых странах.   

Для того чтобы местные органы могли эффективно исполнять свои функции, они должны быть обеспечены компетентными, честными, и мотивированными кадрами. Муниципальные служащие должны быть ответственны перед выборными органами. Такая подотчетность не предполагает назначений по политическим соображениям, наоборот, в административные органы должны привлекаться высококвалифицированные и профессиональные сотрудники. Их наем, карьерный рост и увольнение должны зависеть от эффективности их деятельности по исполнению программ и решений советов. В этом отношении Германия представляет собой определенное исключение среди пяти стран, включенных в настоящий обзор, поскольку там местные чиновники обязаны проходить более формализованную подготовку, однако местные власти имеют наименьшую степень контроля над своими служащими, так как не имеют полномочий по их увольнению. 

Эффективность деятельности местной власти также зависит от степени его самостоятельности. Автономность в делах управления и гибкость в выборе местных подходов к решению задач является здесь ключевым условием. В целом, местные органы в этих странах обладают значительной гибкостью в определении путей решения местных проблем. Хотя во многих случаях местные власти не обладают общей компетенцией, могут быть связаны условиями целевых грантов в отношении некоторых программ и ограничены в источниках доходов, они все же могут проявлять достаточную гибкость, если и не полную самостоятельность, в выборе путей и методов решения стоящих перед ними задач. Разумеется, эти аргументы не противоречат тому, что в отдельных случаях необходимо несколько ослабить ограничения. Должная степень самостоятельности не только обеспечивает лучшее соответствие местным условиям, но и поощряет нововведения.     

Во всех пяти странах местная власть прежде всего несет ответственность перед своими гражданами – избирателями. В отношении организации выборов, характера представительства в советах (к примеру, по городским избирательным округам или в целом), сроков пребывания в должности, количества представителей, и т.д. местные органы значительно разнятся, но, несмотря на все многообразие аргументов за и против того или иного конкретно устройства местной власти, система выборных представителей встречается повсеместно и доказывает свою жизнеспособность. Вышестоящие уровни власти, как правило, хотя бы в рамках общих указаний, определяют базовые элементы структуры местного представительства. Общественное участие в местном управлении далеко выходит за рамки выборов. Огромное количество групп граждан и в разной степени формально организованных групп интересов, а также отдельные заинтересованные граждане следят за деятельностью местной власти, оценивают ее качество, выступают в поддержку определенных решений, высказывают те или иные предпочтения и, тем самым, предоставляют информацию, на основе которой принимаются решения, и влияют на выработку той или иной политики. В свою очередь, информированность, безусловно, важна для определения роли избирателей и групп граждан.  

Таблица 13.7 

Сравнительные данные по государственным расходам выбранных стран, 1993 г.

	 
	Уровень расходов (%)

	 
	Центр.
	Штат/Провинция
	Местн.
	Гос. расх. (% ВВП)
	Расх. местн. бюджетов (% ВВП)
	Местн. расход., финанс. за счет трансф.(%)

	Гос. расходы, 
	
	
	
	
	
	

	всего
	
	
	
	
	
	

	Австралия (1993)
	51,1
	42,6
	6,4
	41,2
	2,6
	18,6

	Канада (1991)
	40,8
	40,4
	18,9
	50,8
	9,6
	43,3

	Дания (1992)
	46,0
	---
	54,0
	60,9
	32,9
	42,7

	Франция
	81,3
	---
	18,7
	53,7
	10,1
	34,7

	Германия (1991)
	61,3
	21,4
	17,4
	45,4
	7,9
	27,0

	Нидерланды
	69,8
	---
	30,2
	57,8
	17,5
	69,2

	Великобритания
	72,6
	---
	27,4
	45,6
	12,5
	73,2

	США
	55,9
	19,9
	24,2
	36,2
	8,8
	39,3

	ЕС – средн.
	66,2
	21,4
	29,5
	52,7
	16,2
	49,4

	Средн.
	61,0
	31,1
	24,7
	49,0
	12,7
	43,5

	Образование
	
	
	
	
	
	

	Австралия (1989)
	9,8
	90,0
	0,2
	4,6
	0,0
	60,6

	Канада (1991)
	4,4
	33,7
	61,9
	6,3
	3,9
	67,4

	Дания (1992)
	54,1
	---
	45,9
	7,7
	3,5
	8,8

	Германия (1991)
	1,9
	75,1
	23,0
	3,2
	0,7
	13,0

	Великобритания
	27,3
	---
	72,7
	5,6
	4,1
	8,3

	США
	4,2
	24,1
	71,7
	5,3
	3,8
	52,6

	ЕС – средн.
	27,7
	75,1
	47,2
	5,5
	2,8
	10,0

	Средн.
	16,9
	55,8
	45,9
	5,4
	2,7
	35,1

	Здравоохранение
	
	
	
	
	
	

	Австралия (1989)
	41,7
	57,5
	0,9
	5,2
	0,0
	2,5

	Канада (1991)
	2,0
	90,3
	7,7
	7,2
	0,6
	46,3

	Дания (1992)
	8,1
	---
	92,0
	5,4
	5,0
	0,6

	Германия (1991)
	71,8
	13,3
	14,9
	6,9
	1,0
	3,8

	Нидерланды
	93,6
	---
	6,4
	7,8
	0,5
	8,3

	Великобритания
	100,0
	---
	0,0
	5,8
	0,0
	---

	США
	46,4
	40,1
	13,6
	5,7
	0,8
	16,9

	ЕС – средн.
	68,4
	13,3
	28,3
	6,5
	1,6
	4,2

	Средн.
	51,9
	50,3
	19,3
	6,3
	1,1
	13,1

	Транспорт и
	
	
	
	
	
	

	связь
	
	
	
	
	
	

	Австралия (1989)
	11,0
	61,8
	27,2
	2,4
	0,7
	16,4


Таблица 13.7 продолжение
	 
	Уровень расходов (%)

	 
	Центр.
	Штат/Провинция
	Местн.
	Гос. расх. (% ВВП)
	Расх. местн. бюджетов (% ВВП)
	Местн. расход., финанс. за счет трансф.(%)

	Канада (1991)
	30,2
	32,3
	37,5
	2,7
	1,0
	24,8

	Дания (1992)
	53,7
	---
	46,3
	2,1
	1,0
	0,3

	Германия (1991)
	57,2
	17,0
	25,8
	2,0
	0,5
	32,2

	Нидерланды
	46,4
	---
	53,6
	2,5
	1,4
	30,0

	Великобритания
	38,5
	---
	61,6
	1,2
	0,7
	0,5

	США
	20,9
	45,0
	34,0
	1,6
	0,5
	25,7

	ЕС – средн.
	49,0
	17,0
	46,8
	1,9
	0,9
	15,7

	Средн.
	36,8
	39,0
	40,9
	2,1
	0,8
	18,5


Источник: Government Finance Statistics Yearbook (Washington, D.C.: International Monetary Fund, 1995).

Примечания: 1. Данные за 1993 г., за исключением Австралии, Канады, Дании и Германии (1989, 1991, 1992 и 1991 гг. соответственно; 2. Расходы представляют чистые трансферты другим бюджетным уровням; 3. Нидерланды: интерпретация расходов на образование не ясна. В 1993 г. гранты на образование от центрального правительства превысили соответствующие расходы региональных и местных бюджетов. В результате данные были исключены; 4.  Франция: трансферты местным бюджетам не расписывались по функциям с 1985 г.
Уроки и выводы 

Настоящий обзор местного управления, в первую очередь посвященный анализу межбюджетных отношений, позволяет извлечь ряд уроков. Ценность исследования положения местной власти в Австралии, Канаде, США, Германии и Дании заключается в том, что, несмотря на все разнообразие его устройства, во всех этих странах эффективность деятельности местных органов может быть оценена достаточно высоко. Безусловно, это не означает, что потенциал для ее повышения полностью исчерпан, и действительно, практически любой специалист в данной области мог бы представить свои предложения по каждому аспекту деятельности местной власти. Эти возможности, однако, помогают лучше определить уроки. Неудивительно, что перечисленные ниже уроки во многом совпадают с выводами, которые можно было бы сделать на основании анализа многих других стран. Как и полагается в заключительной части, последующие тезисы содержат основные выводы исследования. Рекомендации вытекают из результатов сравнительного анализа.   

1. Финансы следуют за функцией. Не существует лучшей модели распределения финансовых обязательств. Обязательства могут быть сгруппированы многими, достаточно эффективными, способами. Отсюда – значительные различия в функциях и объемах полномочий местной власти. Однако после распределения расходных обязательств доходы должны быть распределены таким образом, чтобы обеспечить возможность местным властям эффективно и справедливо исполнять возложенные на них обязанности. 

2. В некоторых случаях перераспределение расходных обязательств может обеспечить наиболее эффективный способ (лучше) увязать финансы с функциями. 

3. Навязывание нефинансируемых мандатов может создать проблемы для местных бюджетов. В разных странах существуют различные подходы к финансовым последствиям передачи мандатов местным властям. В Дании и Германии приоритет отдается компенсации затрат. 

4. Собственные доходы (то есть главным образом налоги и сборы) предпочтительнее трансфертов, однако собственные доходы могут быть недостаточны, или не подходить в качестве средства финансирования определенных функций. В случае, если финансирование за счет налогов или сборов невозможно, прибегают к трансфертам, однако можно рассмотреть и вопрос о перераспределении расходов или доходов. 

5. Принцип обложения получателя благ (и в отношении отдельных домохозяйств, и в отношении местных сообществ) играет особенно важную роль на местном уровне, особенно, если речь идет о муниципальных бюджетах. 

6. Особенно в случае муниципальных бюджетов, большое (если не первоочередное) внимание должно уделяться сборам с получателей (пользователей), благодаря чему возможно достичь адекватного соотношения благ и стоимости. Если сборы не обеспечивают необходимого объема финансирования или их введение невозможно, следует прибегать к налогам и, после этого, к трансфертам. 

7. Хотя обычно местные бюджеты опираются на множество источников доходов и получают доходы от целого ряда налогов, как правило, среди налоговых источников доминирует какой-либо один налог. Налог является местным, если местные власти имеют право устанавливать его ставку (то есть контролировать доходы). Местные бюджеты должны иметь контроль за своими доходами, иными словами, устанавливать ставки местных налогов и сборов. 

8. Различные налоги определяют различное распределение издержек и могут лучше или хуже подходить для финансирования разных услуг. Налоги на недвижимость могут лучше подходить для финансирования услуг, связанных с недвижимостью, однако местный подоходный налог было бы выгоднее использовать для финансирования услуг, которые, как считается, должны в большей мере учитывать платежеспособность получателя благ, или если объем предоставляемых благ связан с доходом; в качестве примера можно привести больницы и школы в Дании. 

9. Специальные местные налоги на бизнес (за исключением налога на недвижимость) имеют как свои достоинства, так и недостатки. С одной стороны, они способны лучше увязать налоги со стоимостью оказываемых за их счет услуг, однако, с другой стороны, они, как правило, чаще используются для переноса или экспорта налогового бремени и маскировки издержек местных жителей.   

10. Местные налоги с продаж распространены гораздо шире, чем это может следовать из настоящего исследования, однако и к этому виду налогообложения существуют определенные претензии, например: проблема границ, проблема экспорта налогов, проблемы неравномерной налоговой базы, недостаточная четкость связи «благо – стоимость». 

11. Местные налоги должны быть стабильны (надежны), видимы (прозрачны), способствовать повышению подотчетности, иметь низкие издержки по администрированию и взысканию, не производить искажающих эффектов, быть справедливым и адекватным.  

12. Трансферты могут выделяться по объективными причинам. Их роль заключается в исправлении экономических искажений, возникающих за счет внешних эффектов (экстерналий), ликвидации бюджетных разрывов и выравнивании бюджетных возможностей. Правомерным может оказаться и выделение трансфертов по политическим соображениям. 

13. Гранты должны иметь ясные цели, соответствующие средства должны распределяться объективно и не подлежать переадресации, программы трансфертов должны быть относительно просты и прозрачны для всех, обеспечивать подотчетность, допускать автономию и самостоятельность, необходимые для эффективного использования средств, быть стабильными и, по мере необходимости, носить выравнивающий характер. 

14. Целевые гранты, как правило, с наибольшим эффектом могут направляться на оптимизацию экстерналий, однако зачастую они используются слишком широко или на неподходящие цели, а во многих случаях вместо них могли бы использоваться менее «связанные» виды финансирования.     

15. В случае, если гранты выделяются на покрытие разрыва, главными вопросами являются: какого разрыва? какие доходы подлежат разделению? каким образом должны быть распределены эти доходы? 

16. Центральным вопросом в сфере межбюджетных трансфертов, а по мнению многих специалистов, и центральным вопросом бюджетного федерализма в целом, является правильное определение стимулов для местной власти.


17. Как правило, трансферты являются ненадежным и нестабильным источником финансирования, которое зависит от положения донора. Во всех случаях, когда это целесообразно, более стабильной альтернативой являются местные налоги.   

18. Бюджетный дисбаланс, определенный как превышение расходов над собственными доходами, является бессмысленной концепцией. Проблема бюджетного (дис)баланса носит гораздо более комплексный характер. 

19. На местный уровень возложена непропорционально большая доля инвестиций в инфраструктуру. Финансирование таких инвестиций часто требует использования заимствований. Оставляя в стороне другие последствия, заимствования могут вести к невыполнению обязательств и требуют надзора со стороны вышестоящих органов власти. Хотя вышестоящие органы власти могут оказывать помощь (особенно небольшим) местным бюджетам в выходе на рынок капитала, они обязаны поощрять ответственное заимствование путем установления жестких бюджетных ограничений и отказом в безвозмездной помощи.  

20. Подотчетность является необходимым условием эффективной деятельности местных органов. Местные власти должны быть подотчетны своим гражданам, вышестоящим уровням власти (по мере необходимости) и кредиторам. 

21. Подотчетность требует раскрытия информации для того, чтобы надзор со стороны граждан, других уровней власти и кредиторов был эффективен. Информация также необходима для управления ресурсами и финансами. 

22. Для того чтобы местные органы могли эффективно исполнять свои функции, они должны быть обеспечены компетентными, честными, и мотивированными кадрами, оценка которых зависела бы от их заслуг, и ответственными перед выборными органами за деятельности по исполнению программ и решений местных советов. 

23. Необходимо постоянное и широкое участие общественности в местных делах, а выборные представители должны прислушиваться к ее мнению во избежание поражения на следующих выборах. 

Эти уроки, прежде всего, вытекают из исследования проблем распределения (доходов и расходов). Региональные (вышестоящие) уровни власти играют важную роль как в определении результатов такого распределения, так и по более широкому кругу проблем. Так, региональные власти определяют институциональные рамки, в которых должны действовать местные власти, а развитие таких институтов является одним из центральных вопросов отношений региональных и местных властей. При рассмотрении вопросов создания и развития этих институтов региональные и местные власти должны учитывать широкий круг проблем. Поскольку система в целом, характер распределения и институты складываются как результат взаимодействия множества интересов, важным условием и задачей в этой области является выстраивание рациональных отношений между уровнями власти, при которых существовала бы возможность обмена мнениями и учета разных альтернатив. В число задач также входит определение четких правил установления мандатов для каждого уровня власти, предоставление адекватных ресурсов, допущение достаточного уровня самостоятельности в принятии управленческих решений, и обеспечение политической подотчетности. Система регионально-местных отношений, в которой этим вопросам уделяется достаточное внимание, является залогом прогресса в создании таких институтов и такого устройства межбюджетных отношений, при которых местная власть будет функционировать эффективно.      
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Глава 14. Роль федеральных (центральных) органов 
власти в делах местного значения

Введение

Данная глава посвящена одной из ключевых проблем, стоящих перед местными властями в развитых демократических политических системах: роли центрального правительства в делах местных органов власти. На первый взгляд, данный подход вступает в противоречие с ценностями федерализма и принципами построения федеративных систем, поскольку федерализм ставит своей целью разделить властные полномочия таким образом, чтобы управление на местном уровне осуществлялось через местные институты власти в целях удовлетворения местных нужд и потребностей. В данном ракурсе дискуссия о роли центрального правительства
 неминуемо носила бы негативный характер: пришлось бы изучать, что в системе не в порядке, где именно федеральные органы власти вмешиваются в местные дела. Следует также отметить тот факт, что для местных органов управления более важны их взаимоотношения с промежуточным уровнем власти, то есть с властями штатов, провинций и регионов. Оба вышеуказанных довода являются достаточно вескими. В данном случае обсуждение роли взаимоотношений между федеральными и местными властями идет в контексте более тесных и, как правило, более важных взаимоотношений между местными властями и властями провинций
.

Основное допущение, сделанное в данной главе, однако, состоит в том, что реализация местного самоуправления зависит от эффективности сотрудничества между федеральным правительством и местными органами власти в федерации, а вовсе не принижается таким сотрудничеством. Роль федерального центра проявляется во многих вполне естественных аспектах. Во-первых, деятельность федерального правительства неизбежно распространяется и на местный уровень – например, военные базы соседствуют с муниципальными поселениями. Во-вторых, федеральные органы власти, подобно местным властям и властям провинций, вступают в прямые взаимоотношения со своими избирателями, и политическое представительство может отражать реалии политики на местном уровне наравне с общенациональными проблемами. В-третьих, в эпоху глобализации различные сферы политики становятся все более взаимосвязанными: например, внешние эффекты политики в области торговли и охраны окружающей среды оказывают влияние на все уровни власти в федерации, а в действительности распространяются и за ее пределы на международные институты управления. В-четвертых, федеральные органы власти играют ключевую роль в перераспределении финансовых средств, а также внедрении общенациональных норм социальных выплат. Данная роль гаранта равноправия в федерации часто приводит к участию федеральных органов власти в местных программах, хотя это не всегда подразумевает установление прямых взаимоотношений с местными органами власти.

Для лучшего понимания особой роли федеральных органов власти в делах местного значения в данной главе изучаются четыре федерации – США, Австралия, Германия и Канада. Несколько большее внимание здесь уделяется Канаде, по причине более глубокого понимания автором канадской специфики, а также лучшего доступа к исследовательской информации. И все же основной задачей работы является предоставление приведенной к единому образцу информации по всем четырем федерациям для того, чтобы продемонстрировать читателям сходство взаимоотношений между федеральными и местными властями, а также определенных тенденций в политике. Данные четыре федерации были выбраны в качестве примеров для сравнения, поскольку каждая из них  является устоявшейся федеральной системой с развитой индустриальной (и постиндустриальной) экономикой и обществом. Австралия служит примером относительной централизации финансов и программ как на федеральном уровне, так и на уровне штатов, с серьезно урезанной ролью местных органов власти. Федеративная система Германии является более интегрированной благодаря сложившейся там структуре политических партий, взаимосвязанной системе принятия решений и участию в доходах. США обладает самой конкурентной федеральной системой с наиболее хаотичными отношениями между различными уровнями власти, а также максимально дезагрегированной системой местного управления. Федеральная система Канады отличается наибольшей децентрализацией в сферах финансов и программ, а также  высоким региональным и культурным разнообразием. В данной главе не делается попыток провести прямое сравнение с Российской Федерацией, однако, сопоставление вышеупомянутых четырех федеративных систем приводит к выявлению ряда представляющих особую важность аспектов: размер территории, региональное и культурное разнообразие, сочетание ярко выраженного городского и сельского населения, степень экономического и финансового неравенства, и последний по счету, но не по значимости фактор –  необходимость прямого вмешательства федерального правительства во многие местные дела. 

Далее в главе анализируются четыре федеративных системы в разрезе следующих трех аспектов: 1) федеративная система и политическая культура; 2) обзор роли федеральных органов власти в делах местного значения; и 3) избранные проблемы взаимоотношений между местными и федеральными властями (четвертый подраздел отводится на подведение итогов). Заключительная часть главы посвящена сравнительному анализу различных моделей взаимоотношений между местными и федеральными властями и наблюдающихся тенденций в прямых взаимодействиях между ними. 

1. США

1.1. Федеративная система и политическая культура в США 

Американские штаты создали первоначальный вариант конституции для своей федерации в  1789 г., описав уникальную для того времени модель сосуществования центрального правительства с правительствами штатов, которая давала возможность развивающейся нации обеспечить демократическое правление на обширной территории. Американский федерализм в настоящее время характеризуется непрекращающейся конкуренцией между различными уровнями власти. Все 50 штатов тесно взаимодействуют между собой, местные органы власти динамичны и разноплановы, причем многие крупные города с пригородами располагаются на территории нескольких штатов. Временами кажется, что в данной федерации хаос превалирует над порядком, но конечный результат, тем не менее, впечатляет.

Основные характеристики конституции федерации и федеративной системы США заключаются в следующем:

· Четкое разделение полномочий между  исполнительной, законодательной и судебной властью как на федеральном уровне, так и на уровне штатов. Большая часть американской политики строится вокруг соперничества между этими тремя ветвями власти. 

· Распределение полномочий между федеральными законодательными учреждениями и аналогичными учреждениями штатов представляет из себя комбинацию исключительных полномочий федеральной власти, совместных полномочий данных двух уровней власти и прочих полномочий, отданных на откуп штатам. Вследствие существования совместных полномочий федеральные законодательные органы с течением времени оккупировали большую часть законодательного поля органов штатов, действуя путем «упреждения» законотворчества штатов.

· Индивидуальные конституции американских штатов предоставляют дополнительные возможности для обеспечения автономии и разнообразия штатов, в том числе в плане структуры и функций местных органов власти. 

· Законодательный орган федерации – Конгресс, состоит из двух палат: Палаты Представителей, которая избирается пропорционально населению штатов по одномандатным избирательным округам, и Сената, первоначально  назначаемого штатами, но в настоящее время избираемого на основе равного представительства по два места на штат.

· Согласно конституции федерации и конституциям штатов, Верховные суды  как на уровне федерации, так и на уровне штатов, являются абсолютно независимыми. Верховный суд США является последней инстанцией для апелляций по конституционным вопросам. 

· Первые девять поправок к Конституции США образуют «Билль о правах», который обеспечивает строгую защиту прав человека. В сочетании с независимой судебной властью это привело к установлению политической культуры, склонной к выяснению отношений в суде и ориентированной на права человека, в которой суды зачастую привлекаются для разрешения споров между различными уровнями власти. 

Работоспособность американской системы больше, чем в других федерациях, зависит от взаимоотношений между различными уровнями власти. Данные отношения существенно отличаются от тех, что наблюдаются в таких парламентских федерациях, как Канада, Австралия и Германия. Разделение полномочий приводит к тому, что президент и губернаторы штатов не имеют и не могут иметь законодательных полномочий. Они вынуждены согласовывать издаваемые указы с законодательными органами, часто применять право вето и нередко вступать в затяжную схватку с лидерами законодателей. Более того, губернаторы штатов не слишком часто встречаются с Президентом США в качестве единой группы, по крайней мере, не на регулярной основе. 

Переговоры между различными уровнями власти не могут быть монополизированы и могут вестись одновременно на разных уровнях – между президентом и губернаторами, федеральными законодателями и законодателями штатов, мэрами и федеральной администрацией, а также между любыми из упомянутых выше агентов в данном сложном переплетении  взаимоотношений. В течение прошлого столетия муниципалитеты и правительства штатов культивировали прямые, зачастую подобострастные отношения с Конгрессом. В результате их чаще всего воспринимали как очередные лоббистские группировки. 

В последние двадцать лет на отношения между муниципалитетами, властями штатов и федеральными властями оказали влияние ряд политических тенденций и процессов. Влияние центральной власти падало до середины 90-х гг., сначала в сфере финансов, а затем и в законодательной сфере. В результате данного процесса подлинная автономия местных органов власти и правительств штатов была частично восстановлена. С 70-х гг. муниципалитеты и правительства штатов усилили свои административные ресурсы, в настоящее время практически сравнявшись в данном аспекте с федеральными органами власти. Таким образом, во многих областях муниципалитеты и правительства штатов занимают главенствующие позиции при определении внутренней политики США – именно в этих органах власти, по большей части, разрабатываются и претворяются в жизнь внутриполитические методики и программы (Hanson, 1998). Сложившаяся ситуация усиливает необходимость поиска более эффективных путей координации деятельности различных уровней власти.

1.2. Обзор роли федеральных властей в делах местного значения в США 

Принципы федерализма в США изначально не отводили федеральному правительству какой-либо роли в делах местного значения, за исключением необходимой поддержки на местном уровне определенной правительственной деятельности, такой, как вооруженные силы или почтовые услуги. Все изменилось в 30-х гг. с принятием законодательства «Нового курса» и проводимой различными президентами и составами Конгресса политикой активного вмешательства. Они использовали практически неограниченные полномочия федерального правительства в области налогов и расходов для того, чтобы определять политику и программы на уровне штатов и муниципалитетов. В дополнение к широким полномочиям в области налогообложения, которыми Конгресс был наделен согласно Конституции, осуществление совместных властных полномочий со штатами также предусматривало главенство федеральных законов. Данная ситуация подразумевала наличие политической воли в Вашингтоне к вмешательству во внутренние дела штатов и муниципалитетов, а в правительствах штатов и местных органах власти – желания подчиняться. Большую часть прошлого века недостатка в такой политической воле не наблюдалось.

Таким образом, политические реалии взаимоотношений между различными уровнями власти в США заключаются в лоббировании представителями местных органов власти своих интересов в Конгрессе или Администрации США в целях предоставления их городам или регионам определенных средств или разработки для них специальных программ. Данный процесс подразумевает создание политических альянсов в рамках интегрированных двухпартийной и выборной систем. Партийные списки в день выборов включают в себя всех, начиная с членов администрации президента до пресловутого местного шерифа со всеми промежуточными уровнями. Таким образом, партийные связи пронизывают все эшелоны власти. Например, мэр-демократ Нью-Йорка может с большей вероятностью рассчитывать на поблажки со стороны демократического Конгресса, чем губернатор-республиканец из правительства штата в Олбани. Местные органы власти также отстаивают свои интересы через непартийные каналы, то есть через такие базирующиеся в Вашингтоне собственные ассоциации, как весьма влиятельная Национальная лига городов. 

Федеральный центр оказывает влияние на муниципальные власти и городские дела через ряд административных, правовых и фискальных каналов. Во-первых, формирование политики и административные вопросы сконцентрированы, в первую очередь, в Департаменте жилищного строительства и городского развития (Department of Housing and Urban Development – HUD) и связанных с ним агентствах. Во-вторых, федеральное законодательство преимущественно регулирующего характера имеет приоритет над местными законами и законами штатов. И в-третьих, федеральные фискальные инструменты, включая участие в доходах, а также обусловленные и необусловленные гранты, формируют программы на уровне штатов и муниципалитетов. 

Роль федерального центра в жилищном строительстве начала проявляться во времена Великой депрессии, когда администрация Рузвельта создала местные управления жилищного строительства. Финансирование данных управлений, впоследствии перешедших под крыло HUD, осуществлялось в обход правительств штатов. Однако другие инициативы рузвельтовских времен, такие, как страхование по безработице и курсы переподготовки, претворялись в жизнь через администрации штатов. Так или иначе, HUD в 60–70-е гг. превратился с подачи контролируемого демократами Конгресса и при горячей поддержке большинства крупнейших американских городов в ключевой орган федерального надзора. В те годы федеральное правительство взяло на себя главенствующую роль в борьбе с обветшанием жилого фонда, но, начиная со второй половины  70-х гг., его роль стала снижаться, и только теперь появились некоторые признаки ее возрождения.  

Распределение федеральных доходов не является ключевым пунктом финансовых отношений между различными уровнями власти. Его осуществляют, главным образом, посредством адресного перевода в пользу правительств штатов и муниципалитетов поступлений от налогов на горюче-смазочные материалы и акцизных сборов, а также других налоговых поступлений, аккумулирующихся в правительственном фонде строительства шоссейных дорог (Highway Trust Fund). С 1972 по 1986 гг. Конгресс с минимальными оговорками голосовал за выделение средств муниципалитетам в рамках «Общей программы по распределению доходов» (General Revenue Sharing program), через которую в те времена проходило до 19% совокупного федерального финансирования муниципалитетов. С момента отмены данной программы других разновидностей необусловленных грантов правительствам штатов и муниципалитетам так и не появилось (Watts, 1999b).

В сущности, в последние 70 лет американского федерализма межправительственные трансферты носили, как правило, в высшей степени обусловленный и адресный характер. Это частично объясняется лоббированием и взаимными услугами, характеризующими процесс их одобрения Конгрессом
.  10 лет назад, в 1993 г., Конгресс одобрил выделение средств по более чем 590 категориям программ, которые проводились правительствами штатов или муниципалитетами. Иногда средства переводились из штатов в муниципалитеты, при этом некоторые штаты накладывали дополнительные ограничения на условия их использования (Conlan, 1998). Играя в политические игры перераспределения в целях удовлетворения растущего спроса на общественные услуги, местные политики по всей стране не слишком беспокоились об этих ограничениях и их влиянии на автономию муниципалитетов. 

Однако данные настроения стали меняться в начале 80-х гг., когда федеральное правительство впервые принялось урезать свою программу трансфертов правительствам штатов и муниципалитетам. В результате набрало ход грандиозное движение по «переосмыслению управления» в США  и всемерному развитию инициативы на местах. (Gaebler and Osbourne, 1992). Однако данная реформа управления накладывает свои собственные ограничения на деятельность местных властей в форме критериев эффективности работы, управленческих процессов и других инструментов, призванных улучшить подотчетность и прозрачность их деятельности.

В целом роль федерального правительства в США кардинально изменилась за последние десять лет. Финансирование было существенно сокращено для уменьшения дефицита федерального бюджета и создания предпосылок для снижения налогов, а также были внесены изменения в законодательство в целях уменьшения или снятия бремени с местных властей и правительств штатов. В рамках данных реформ и в соответствии с более общими тенденциями в государственном управлении органы власти стали заключать контракты и вступать в альянсы с коммерческими и некоммерческими организациями в целях достижения поставленных целей. В целом доля поступлений из федеральных источников в местных доходах существенно уменьшилась, но она по-прежнему довольно значительна. Эти средства, в основном, направляются на обновление городской инфраструктуры, что включает в себя инвестиции в доступное жилье, расширение сети общественного транспорта, демографические коррекции и «новую экономику» (Artibise, 2000) (более подробно обсуждается далее).

1.3. Ключевые проблемы взаимоотношений между 
федеральными и местными властями в США 

Взаимоотношения между различными уровнями власти являются существенной частью политических процессов в США. На роль местных властей значительное влияние оказывают не только их взаимоотношения с властями штатов и федеральными властями, но и их взаимоотношения с другими муниципалитетами. Далее приводится обзор ключевых текущих проблем взаимоотношений между федеральными и местными властями в американской федеративной системе. 

Реформа не подкрепленных финансированием мандатов

Американцы подвергли жесткой критике совокупное влияние директив, принятых американским Конгрессом в целях достижения ряда управленческих целей, на местные власти и власти штатов. Данные директивы, именуемые в американской  системе «мандатами», принимались без учета существенных издержек по их исполнению и, как правило, без предоставления финансовой помощи. В 1996 г. американский Консультативный комитет по взаимоотношениям между органами власти (Advisory Committee on Intergovernmental Relations – ACIR) указал в своем отчете, что было принято в общей сложности 3500 такого рода решений, ссылавшихся на более чем 100 федеральных законов. Подобная проблема существует и на уровне штатов, когда правительства штатов принимают не подкрепленные финансированием мандаты, которые должны исполняться местными властями. После переговоров с участием представителей ассоциаций властей штатов и муниципальных властей американский Конгресс инициировал в 1995 г. значительные реформы, призванные уменьшить общее число мандатов, а также снизить масштаб задач, поставленных действующими директивами. Однако данная проблема до сих пор остается актуальной в цвете новой волны директив, связанных с управленческой реформой, которая накладывает дополнительные расходные обязательства на нижние уровни власти. 

Реформа социального обеспечения 

Федеральные власти США изыскивают возможности реформировать контролируемые центральными властями американские программы социального обеспечения и предоставить большую свободу действий властям штатов и муниципалитетам, которые осуществляют их администрирование. Администрация Клинтона провела значительные реформы в 1995–1997 гг., в особенности в сфере программ помощи нуждающимся семьям и схем медицинского страхования для детей. Данные программы в настоящее время практически отданы на откуп штатам, большинство из которых, в свою очередь, предоставило местным властям широкие права по созданию своих собственных программ и их администрированию. Роль федеральных властей теперь сводится к предоставлению блочных грантов (более не связанных с фактическими расходами на местные программы и программы штатов) и определенным, продолжающим действовать, общенациональным мандатам. Субнациональные власти могут создавать, финансировать и претворять в жизнь свои собственные программы, которые теперь существенно разнятся от штата к штату. До сих пор продолжаются споры по поводу все еще  действующих федеральных директив, касающихся таких областей, как информационные технологии и статистика, а также некоторых оставшихся в силе национальных стандартов, например, в сфере детского здравоохранения. 

Транспортная инфраструктура 

Принятый в конце 90-х гг. федеральный закон «Акт о праве справедливости для транспортного сообщения в XXI веке» (Transportation Equity Act of the 21st Century) предусматривает новое финансирование на пятилетний период (1998–2003) для различных видов инфраструктурных программ на уровне штатов и муниципалитетов в добавлении к уже предоставляемому федеральному финансированию в таких областях, как шоссейные дороги и общественный транспорт. Данные программы финансирования включают в себя: новую всеобъемлющую программу наземного транспортного сообщения стоимостью в $33 млрд; особую программу по замене и ремонту мостов на $20 млрд; а также отдельную текущую программу по общественному транспорту стоимостью в $41 млрд и некоторые другие программы (FCM, 2001).

Новая федеральная городская политика 

Федеральный департамент жилищного строительства и городского развития возглавляет группу американских агентств, разрабатывающих обновленную политику для городов, фокусирующуюся на таких проблемах, как «кризис» доступности дешевого жилья; изменение демографии городского населения (то есть большие культурные различия, старение); а также на разработке стратегии для более контролируемого и стабильного роста городов (Artibise, 2000). Пока не ясно, будет ли данная программа так же активно продвигаться и при администрации Буша, но в целом фокус американской политики постепенно смещается. 

1.4. Заключительные комментарии 

Следует обратить особое внимание на политический контекст, в рамках которого поднимаются и решаются те или иные проблемы. Несмотря на свой подчиненный по закону статус, местные органы власти являются более или менее равными партнерами на политической арене для правительств штатов и федерального правительства. В выборной системе, основанной на территориальных округах как на уровне штата, так и на федеральном уровне, местные органы власти обладают значительным политическим влиянием. В действительности федеральная политика являет собой набор компромиссов, учитывающих субнациональные и местные интересы. Это особенно очевидно при принятии решений по капитальным проектам, таким, как развитие инфраструктуры. К тому же в стране столь обширной и разнообразной, как США, существуют веские предпосылки к достижению эффективности без централизации – через совместные или децентрализованные программы, а также заключение контрактов или вступление в альянсы с предприятиями частного и некоммерческого секторов. Группы людей, объединенных общими интересами местного значения, тоже играют важную роль в финансировании политических компаний и лоббировании в органах власти на уровне штатов и национальном уровне, стремясь достичь совместными усилиями тех результатов, которых они не в состоянии добиться поодиночке. 

2. Австралия 

2.1. Федеративная система и политическая культура в Австралии

Шесть самоуправляющихся британских колоний объединились в 1901 г. в Австралийский Союз. К шести штатам добавились две территории, Австралийская Столичная Территория (Australian Capital Territory) и Северная Территория. Общее население федерации в настоящее время составляет 19 млн чел. В течение первого столетия своего существования федерация продолжала процесс построения страны с сильным центральным правительством и политической культурой, где ценятся единообразие, равенство и общенациональные стандарты.  В структуре населения все увеличивающуюся долю занимают горожане, причем в большинстве штатов они, в основном, проживают в единственном столичном городе. Тем не менее наблюдается растущая напряженность между городским и «сельским» (то есть жителями более мелких городков и поселений) населением Австралии. Местным органам власти оставлено совсем немного пространства для маневра, но их положение выглядит относительно стабильным, частично благодаря поддержке со стороны федерального правительства.

Основные характеристики конституции федерации и федеративной системы Австралии заключаются в следующем:

· Парламентские институты британского типа сочетают исполнительные и законодательные полномочия как на федеральном уровне, так и на уровне штатов. Парламенты всех штатов приняли конституции штатов, и все штаты, кроме Квинсленда, имеют верхнюю палату. 

· Не существует прописанного в Конституции билля о правах.

· Распределение полномочий скопировано из Конституции США, где  перечислены полномочия федеральных властей, полномочия, осуществляемые совместно федеральными властями и властями штатов, а также прочие полномочия, отданные на откуп штатам. Австралийский Верховный суд широко интерпретирует федеральные полномочия, давая федеральному парламенту право вмешиваться в любую сферу, попадавшую ранее под юрисдикцию властей штата, при условии, что федеральное законодательство покрывает данную сферу. Федеральное законодательство монополизирует также большинство важнейших сфер налогообложения.  

· Парламент Союза (федерации) состоит из двух палат: нижней Палаты представителей, которая избирается в 148 избирательных округах голосованием с указанием кандидатов в порядке предпочтения; и Сената, избираемого на основе равного представительства по 12 мест от штата. Деятельность Сената в большей степени определяется партийной дисциплиной, чем принадлежностью к тому или иному штату. 

· Верховный суд из семи членов назначается федеральным правительством и обладает всей полнотой ответственности за осуществление конституционного надзора за судебной властью.

· Отношения между различными уровнями власти отличает явное доминирование исполнительной власти и значительное число встреч, проводимых с участием премьер-министров, а также министров и влиятельных чиновников. Реформы 90-х гг., хотя и не закрепленные в Конституции, способствовали существенному усовершенствованию и рационализации процесса принятия решений с участием различных уровней власти. 
По сравнению с тремя другими федеративными системами, описанными в данной главе, Австралию отличает более глубокая централизация в правовой, финансовой и организационной сферах. Союзное (федеральное) правительство имеет исключительно крепкие финансовые позиции и большинство его трансфертов в пользу штатов обременено дополнительными условиями. Оно несет прямую ответственность за такие социальные программы, как медицинское страхование и социальная поддержка (социальное обеспечение), которые во всех других федерациях разрабатываются и претворяются в жизнь властями провинций или штатов. Федеральное правительство также осуществляет прямые трансферты в пользу муниципальных властей. Правительства штатов, в свою очередь, управляют региональными финансами и полномочиями, напрямую возлагая на себя такие обязанности, как охрана правопорядка, образование, социальные коммунальные услуги, планирование землепользования и общественный транспорт, которые в других федерациях возлагаются на местные органы власти. В некоторых сферах муниципалитеты действуют в качестве агентов органов власти штата. 

Тем не менее в Австралии федерализм остается непреходящей политической ценностью, в особенности в контексте политической и экономической либерализации последних лет, поскольку многие считают, что сфера общественных услуг излишне централизована и зарегулирована. Местные органы власти, хотя и находятся в относительно стабильном положении с точки зрения финансов и исполняемых функций, продолжают занимать подчиненное положение. Они уязвимы для атак на их демократическую неприкосновенность и автономию со стороны федерального правительства и, в особенности, правительств штатов (Kiss, 2001).

2.2. Обзор роли федеральных властей в делах местного значения в Австралии

Федеральное правительство проявляет неподдельный интерес к развитию как городов, так и сельских поселений. Данный интерес берет начало с дорожных программ 20-х гг., но наиболее активным центральным правительством со времен образования федерации в 1901 г. было лейбористкое правительство, стоявшее у власти в начале 70-х гг.  Тогда федеральное правительство старалось обойти штаты через установление прямых контактов с муниципалитетами и создание собственных региональных административных структур, что отражало традиционно неприязненное отношение Австралийской лейбористкой партии к федерализму (Galligan, 1995; Mathews and Grewal, 1997)). В те годы федеральное правительство ввело в обиход трансферты общего назначения в пользу местных органов власти в целях обеспечения большего единообразия в предоставлении услуг на местном уровне. Оно также начало вкладывать значительные средства в такие программы на уровне штатов или муниципалитетов, как строительство  домов, городские социальные услуги, общественный транспорт и места отдыха. Новый федеральный департамент городского и регионального развития также взял на себя ответственность за исполнение целого ряда прямых федеральных программ для «центров роста; приобретения и обработки земли; улучшения состояния различных районов и развития национальной канализационной сети» (Mathews and Grewal, 1997). 

Коалиционное правительство консерваторов, находившееся у власти с 1975 по 1983 г., изменило подход к организации дел и положило конец враждебным действиям по отношению к штатам. Оно продолжало оказывать общую базовую поддержку муниципалитетам, но переводило средства «через» правительства штатов на условиях, что штаты организуют комиссии по выдаче грантов (State Grants Commissions), которые распределяли бы средства без мелочного надзора со стороны федерального правительства и правительств штатов. С возвращением лейбористкой партии к власти на период с 1983 по 1996 г. она применила более сбалансированный подход, чем раньше. Правительство лейбористов унаследовало огромные экономические и финансовые проблемы, но оно сумело провести ряд значительных микроэкономических и финансовых реформ, а также перестроить отношения между различными уровнями власти. Вмешательство лейбористов в городские и муниципальные дела были выборочным, но значительным. Федеральное правительство продолжало оказывать существенную помощь программам строительства жилья (которые претворялись в жизнь, как правило, не муниципалитетами, а властями штатов), а также программе  «Строительство лучших городов», существенным элементом которой являлось выделение инвестиционных субсидий на объекты социальной и физической инфраструктуры. В рамках активности более общего плана, федеральное правительство организовало в 1991 г. ряд Специальных конференций премьер-министров, которые в итоге привели к созданию в 1992 г. Совета австралийских органов власти (Council of Australian Governments – COAG). 

В состав COAG входят премьер-министры правительств федерации, штатов и территорий, а также президент Австралийской ассоциации муниципалитетов (Australian Local Government Association – ALGA). В 1992–1995 гг. COAG возглавил ряд в высшей степени скоординированных и интегрированных экономических реформ и реформ общественного сектора, за ход которых отвечали многочисленные федерально-штатовые правительственные советы.  ALGA является федерацией ассоциаций муниципалитетов всех австралийских штатов и Северной Территории. Данные ассоциации, в свою очередь, объединяют выборных должностных лиц  (мэров или депутатов), представляющих каждый из 750 австралийских муниципалитетов. Таким образом, президент и другие высокопоставленные должностные лица ALGA также являются выборными должностными лицами того или иного из данных муниципалитетов.   Однако президент ALGA не может официально выступать от лица муниципалитетов подобно тому, как премьер-министры могут представлять точку зрения своих кабинетов. В то время как большинство обязательств COAG не распространяется автоматически на местные органы власти, некоторые наиболее важные из них  все же имеют силу и для них. Например, программа микроэкономической реформы распространяется и на муниципалитеты, причем часть мер отдается им на откуп, а остальные меры стимулируются путем наложения определенных условий на финансирование, в некоторых штатах – через политические директивы. Степень жесткости, с которой данные реформы претворяются в жизнь, разнится от штата к штату, например, от мягкого подхода в  Квинсленде до более жесткой линии в Виктории. 

С тех пор, как в 1995 г. высшая национальная организация (ALGA) получила место в COAG, она также представлена в правительственном Совете министров местных органов власти (Ministerial Council of Ministers of Local Government). Данный орган поддерживается Национальной канцелярией местных органов власти (National Office of Local Government), частью Федерального департамента транспорта и региональных услуг. Данное федеральное агентство  также созывает ежегодное собрание комиссий по грантам отдельных штатов. 

Хотя коалиционное правительство консерваторов, находящееся у власти с 1996 г., поддерживает данные межправительственные механизмы,  оно практикует более отстраненное отношение к муниципальным властям. Тем не менее, в частности, в вопросах развития сельской местности федеральное правительство находится под определенным давлением со стороны младшего партнера из двухпартийной парламентской коалиции, пытающегося положить конец экономическому упадку «сельской» Австралии. Федеральное правительство сначала предложило включить трансферты общего назначения в пользу местных органов власти в общее финансирование штатов, но пошло на попятную перед лицом дружного возмущения муниципальных властей. В целом позиция федерального правительства по отношению к муниципалитетам по-прежнему испытывает сильные колебания и зависит от того, какая именно партия находится у власти в Канберре. И все же в Австралии, как и в других федерациях, наблюдается тенденция к более отстраненным взаимоотношениям, за исключением некоторых ключевых областей политики. 

2.3. Избранные проблемы взаимоотношений между 
федеральными и местными властями в Австралии

Далее приводится обзор ключевых проблем взаимоотношений между федеральными и местными властями. 

Программа микроэкономических реформ 

С конца 80-х гг. различными правительствами Австралии проводится в жизнь программа широкомасштабных микроэкономических реформ в целях увеличения размера и конкурентоспособности национальной экономики, главным образом для улучшения ее международной конкурентоспособности. Основной задачей является увеличение конкуренции на рынках труда, на рынках сельскохозяйственных продуктов и других промышленных ресурсов, а также при предоставлении  общественных товаров и услуг. Данная программа включает в себя широкомасштабную приватизацию, дерегулирование и создание национальной инфраструктуры. Начиная с 1995 г. данная программа постепенно расширялась, чтобы включить в себя муниципальный сектор. Местными органами власти предпринимаются определенные инициативы, характеризующиеся различной степенью интенсивности и успеха в зависимости от штата и включающие в себя заключение контрактов на предоставление услуг со сторонними организациями, реформирование финансового управления, коммерциализацию полномочий, организацию конкурентных торгов за право предоставления товаров или услуг, а также принятие стандартизованной системы критериев эффективности работы. 

Обновление городской инфраструктуры 

Хотя непосредственная роль федеральных властей в создании городской инфраструктуры постепенно уменьшается в течение последних тридцати лет, целевые федеральные инициативы по-прежнему обсуждаются и внедряются.  Федеральное правительство лейбористов, находившееся у власти до 1996 г., разработало Программу лучших городов, в рамках которой осуществлялось специальное финансирование в форме обусловленных грантов как в пользу властей штатов, так и через штаты в пользу муниципалитетов, включавшее в себя программы строительства жилья и мест отдыха, а также культурные и связанные с ними программы. Данные программы финансировались с помощью специальных трансфертов, идущих через правительства штатов. Последние инициативы федерального правительства, находящегося у власти в настоящий момент, нацелены, как правило, на провинциальную, то есть не городскую Австралию (смотри ниже).

Падение уровня общественных и коммерческих услуг 
в провинциальной Австралии 

Одной из основных проблем, ставшей актуальной в последнее время, является уровень и качество услуг в «сельской» Австралии, то есть в мелких городках, в удаленных ресурсодобывающих и фермерских коммунах, а также в целом в «глубинке».  Данная проблема возникла потому, что в Австралии начинает преобладать городское население, а роль правительств штатов постепенно снижается как в сфере прямого предоставления товаров и услуг – через государственные монополии по воздушным и железнодорожным перевозкам, электроснабжению и телекоммуникациям – так и в сфере регулирования частных предприятий. Политическая коалиция, состоящая из представителей сельских муниципалитетов, добывающих предприятий и Национальной Партии (младшего партнера в парламенте федерации правящей в настоящее время правительственной коалиции) решила вступить в схватку за «провинциальные» услуги. Она предложила ввести специальные оговорки в федеральный приватизационный процесс для того, чтобы найти средства на программу или обязать частных подрядчиков обеспечивать «определенный уровень услуг для общины». Наиболее ярким примером являются продолжающиеся споры об условиях окончательной приватизации когда-то полностью принадлежавшей государству телефонной компании Telstra. 

2.4. Заключительные комментарии

Проблемы межправительственных взаимоотношений, затрагивающие все три уровня власти, менее остры в Австралии, чем, например, в США. Частично это можно объяснить более ограниченным числом полномочий местных органов власти, а также более широким набором полномочий правительств штатов. Переговоры между различными уровнями власти также более эффективно монополизированы кабинетами двух высших уровней власти и их влиятельными чиновниками. Монополия на прямые и формальные взаимоотношения с муниципалитетами в целом принадлежит правительствам австралийских штатов. Прямые политические связи между местными политиками и федеральным правительством имеют тенденцию быть менее формальными и более эпизодичными. Местные мэры и советники, как правило, не избираются на партийной основе. 

Как уже отмечалось, Австралию отличает наличие сети интенсивных межправительственных взаимоотношений с впечатляющим перечнем недавно принятых важных совместных решений (Galligan, 1995; Brown, 2002A). Местные органы власти находятся в узловых точках данной сети и представлены в Совете министров местных органов власти, но признаков их полной интеграции в процесс трехсторонних взаимоотношений пока не наблюдается. 

Тем не менее решения в области общественной политики в Австралии продолжают носить единообразный характер, воплощая единые национальные стандарты. Одни и те же ценности общественного сектора распространяются на все три уровня власти. Федеральное финансирование предоставляется на строго обусловленной основе и под конкретные программы, а в тех случаях, когда оно предназначено для общих целей, его предоставление связано с выполнением определенных условий, таких, как их справедливое распределение. Важным фактором является также применение принципов финансового выравнивания не только к долям штатов в трансфертах местным органам власти, но и к их распределению внутри каждого штата. 

3. Германия

3.1. Федеративная система и политическая культура в Германии

Западная Германия официально приняла федеративную систему управления в 1949 г., в которую в 1956–1958 был дополнительно включен Саарский регион, а в 1990 г. – Восточная Германия в рамках Соглашения об объединении. Таким образом, к десяти западным землям (то есть провинциям) добавились шесть восточных земель, включая объединенный восточный и западный Берлин, образовав в совокупности шестнадцать составляющих Германию региональных правительств. Три земли, в сущности, представляют собой города с небольшой прилегающей не урбанизированной территорией или без таковой: Берлин, Бремен и Гамбург. За их исключением, Германия  – средоточие тысяч муниципалитетов: городских, поселковых, окружных и районных, которые попадают под юрисдикцию земель, но находятся под общей защитой конституции.

Основные характеристики конституции федерации и федеративной системы Германии заключаются в следующем:

· Превалирование «административного федерализма», согласно которому федеральная законодательная власть принимает законы, а их исполнение делегируется правительствам земель или муниципалитетам. В результате федеральное правительство как таковое администрирует только малую часть своих законов и оказывает сравнительно небольшой объем общественных услуг. Сходные по структуре взаимоотношения существуют между правительствами земель и муниципалитетами.

· Федерализм в Германии в целом следует принципу «субсидиарности», согласно которому управляющие функции и, в особенности, предоставление услуг должны быть делегированы на максимально низкий уровень – весьма важное положение, если принять во внимание широкий спектр полномочий Европейского Союза (например, право издавать директивы) и потенциальную возможность для централизации.
· Формальное разделение полномочий между федеральным правительством и правительствами земель включает себя набор исключительных полномочий федеральной власти, сравнительно небольшое количество исключительных полномочий властей земель и обширный список совместных полномочий. Федеральный парламент также обладает полномочиями (статья 75, Основной закон) принимать рамочные законопроекты в сферах, имеющих отношение к региональным и местным вопросам, включая земельное и региональное планирование, а также управление прибрежной зоной. Существует также ряд определенных в конституции «совместных задач», решаемых федеральным правительством и правительствами земель, в частности по созданию инфраструктуры для образования и здравоохранения, а также региональному экономическому развитию (статья 91, Основной закон). Данная форма разделения полномочий привела к возникновению системы тесных взаимоотношений между различными уровнями власти, в которой для успешной работы необходимо достижение  полного консенсуса (Scharpf, 1988).

· Федеральный парламент состоит из двух палат: нижней палаты, бундестага, который избирается всеобщим голосованием. Верхняя палата, бундесрат, состоит из делегатов правительств земель, представленных таким образом,  чтобы предоставить большим по численности населения землям большее количество голосов. Бундесрат обладает правом абсолютного вето на законы, затрагивающие интересы земель, что на практике составляет примерно половину законопроектов, проходящих через федеральный парламент. 

· Бундесрат предоставляет землям возможность напрямую участвовать в формировании федеральной политики, включая ратификацию и обсуждение политики или любых договоров Европейского Союза, напрямую касающихся полномочий правительств земель (статья 23 Основного закона изменена в 1992 г.). На ход голосования оказывают влияние альянсы между федеральными партиями в нижней палате. Поэтому выборы в землях, которые проводятся отдельно и в различное время с федеральными выборами, могут повлиять на баланс сил во всем парламенте. 

· «Административный федерализм» работает через присутствие представителей земель в бундесрате, поскольку им отводится определенная роль в процессе законотворчества, чтобы они несли ответственность за претворение данных законов в жизнь. Однако федеральное финансирование не предоставляется автоматически для подкрепления каждого принятого административного решения.

В социальном, культурном и экономическом плане, Германская Федерация намного более гомогенна, чем другие федерации – в особенности до объединения 1990 г. С тех пор немало сил и ресурсов тратится на преодоление экономических и социальных различий между востоком и западом, а также на интеграцию политической культуры и ожиданий восточных земель с капиталистическими ценностями и институтами Западной Германии. 

3.2. Обзор роли федеральных властей в местных делах в Германии

Юрисдикция федерального правительства распространяется на местные дела в нескольких областях, включая специальные конституционные нормы, рамочное законодательство по вопросам местной политики, прямые финансовые взаимоотношения с муниципалитетами и предоставление местным органам власти полномочий действовать в качестве «агентов» по администрированию федеральных программ. Как отмечалось выше, федеральный парламент обладает правом совместной юрисдикции по вопросам недвижимости и землепользования, а также жилищного строительства – данное право использовалось весьма интенсивно в периоды централизации власти, в особенности в 60-е и 70-е гг. (Johnson, 1983). Полномочия федерального правительства по созданию рамочного законодательства распространяются на земельное и региональное планирование, а также управление прибрежной зоной. В дополнение к этому, существуют «совместные задачи», решаемые по конституции землями и федеральными органами власти, которые имеют отношение к потенциально обширному списку проблем, связанных с развитием инфраструктуры и экономики регионов. 

В обмен на усиливающееся вмешательство федеральных властей в дела земель органы власти последних все более тесно вовлекаются в процесс принятия решений на федеральном уровне, формально через бундесрат, но также и через обширную сеть административных межправительственных взаимоотношений. Муниципалитеты в данной сети иногда выступают в роли партнеров, но едва ли полноправных. Сходным образом они интегрированы в местные и региональные институты построения корпоративисткого (правительство/деловые круги/работники) консенсуса, который отличает систему принятия экономических решений в Германии. В некоторых случаях, однако, отдельные города, политические лидеры городов и ассоциации муниципалитетов обладают серьезным политическим влиянием благодаря влиянию своей партии или другим лидерским качествам. (Муниципальные лидеры могут также одновременно занимать должности в правительстве земли или федеральном парламенте.) 

Национальные организации, отражающие интересы различные типов местных органов власти, также имеют определенный вес, в особенности Deutsche Städtetag, представляющий все крупные города. Во всех подобных взаимоотношениях следует принимать в расчет особую роль правительств тех земель, которые, в сущности, являются городами-государствами, таких, как Бремен и Берлин – где дела местного уровня автоматически становятся делами всей земли.

С середины 80-х гг. политические амбиции и финансовые возможности федерального правительства вмешиваться в местные дела существенно уменьшились, как и в других федеративных системах. (Klatt, 1999). Одной из причин этого процесса явилась реформа государственного управления как реакция на «ловушку совместных решений» – излишнюю координацию и сложность процессов принятия совместных решений различными уровнями власти. Данная реформа была скорее призвана воспрепятствовать появлению новых межправительственных связей, чем искоренить традиционные способы сотрудничества (Scharpf, 1988; Benz, 1999). Упрощение явилось популярной тенденцией также в образовании, государственном здравоохранении и жилищном строительстве. Однако в последние годы серьезный конфликт разгорелся вокруг новых федеральных законов по реформированию социального обеспечения и дошкольных учреждений, которые привели к увеличению муниципальных расходов без предоставления дополнительных трансфертов.

3.3. Избранные проблемы взаимоотношений между 
федеральными и местными властями в Германии

Далее приводится обзор ключевых текущих проблем взаимоотношений между федеральными и местными властями. 

· С объединением Западной и Восточной Германии возможности местных органов власти в восточных землях являлись одной из главных административных проблем федерации (при власти коммунистов автономных, эффективных и подотчетных муниципальных властей просто не существовало). Федеральное правительство приняло масштабную программу по расширению возможностей муниципалитетов, используя трансферты и особое финансирование в пользу новых земель. (Goetz, 1998). Объединение также восстановило прежний более высокий уровень участия федерального правительства  в городских и местных делах через такие проекты, среди прочего, как обустройство мигрантов и строительство муниципального жилья.

· Процесс передачи полномочий на уровень органов власти земель и муниципалитетов привел к серьезным финансовым проблемам, особенно если принять в расчет огромные непредвиденные расходы по объединению. Органы власти земель и муниципалитеты по конституции обязаны обеспечить претворение в жизнь федеральных законов, причем в отсутствие гарантий наличия  достаточных финансовых ресурсов для их должного исполнения (например, в области жилищного строительства, общественного транспорта, здравоохранения, образования и т.д.). Данные проблемы также усложняются перестройкой системы финансового выравнивания. Теперь более бедные западные земли считаются богатыми по сравнению с восточными землями и, следовательно,  получают меньшие доли при распределении средств. 

· Европейская интеграция продолжает оказывать влияние на многие обязанности муниципалитетов и органов власти земель, от охраны окружающей среды до миграции и правосудия, не говоря уже о меняющемся в процессе интеграции экономическом контексте, когда одни урбанизированные территории получают преимущество над другими. Некоторые города и муниципалитеты в целях экономического и социального развития могут воспользоваться европейскими фондами структурного финансирования. Данные средства главным образом получают города и более мелкие муниципальные образования пяти новых восточных земель (за исключением Берлина). Федеральное правительство играет важную роль в получении и распределении этих фондов. Интересы муниципалитетов также напрямую представлены в Европейском Союзе через их членство в Европейском комитете по регионам (European Committee of Regions), который обладает особым правовым статусом и значительным, хотя и ограниченным влиянием на принятие решений в ЕС. 

3.4. Заключительные комментарии

В федеративной системе Германии способы разрешения разногласий между различными уровнями власти определяются самой политической культурой, в которой особенно ценятся консенсус, сотрудничество и координация. Тем самым она резко отличается от североамериканской системы, где допускаются и даже приветствуются конкуренция и конфликт  интересов. Главными способами разрешения споров между федеральными и местными властями являются: 1) косвенное участие земель в процессе федерального законотворчества, а также их дипломатическое присутствие в Европейском Союзе; 2) интегрированная партийная система, которая пронизывает все уровни власти; 3) конституционный суд, где даже муниципалитеты имеют определенный вес; и 4) ассоциации муниципалитетов, лоббирующие свои интересы в столицах земель, в Берлине и в Брюсселе. 

4. Канада

4.1. Федеративная система и политическая культура в Канаде

Канадская система федерализма, основанная в 1867 г., является одной из старейших в мире. Первоначальный союз (названный «конфедерацией») объединил самоуправляющиеся британские провинции Канады – Новую Шотландию и Нью-Брансуик – под властью нового центрального правительства, оставив, однако, некоторые полномочия в компетенции властей провинций. Бывшая Объединенная провинция Канады разделилась на две новые провинции: Квебек с преобладающим франкоговорящим населением и Онтарио. К данным четырем провинциям позднее добавились еще шесть, часть из которых представляли собой бывшие колонии, другие были созданы на базе бывших британских территорий. На севере Канады до сих пор существуют три территории, которые слабо населены и не обладают полным конституционным статусом провинций, но имеют степень автономии почти на уровне провинций. 

Канада является ярко выраженной федерацией с многоязычной и разнообразной культурой, включающей в себя многочисленную (почти четверть всего населения) франкоязычную коммуну, сконцентрированную в Квебеке,  и разнообразные коренные племена. Из всех сравниваемых в данном исследовании федераций Канада отличается наибольшим культурным и лингвистическим разнообразием, отраженным в ее политической культуре и многих положениях канадской конституции. 

Основные характеристики конституции федерации и федеративной системы Канады заключаются в следующем:

· Это была первая федерация, объединившая разделение властей на федеральном уровне с парламентской формой правления. Законодательная и исполнительная ветви власти официально не разделены, как в американской системе, и остаются фактически единым целым, где исполнительная власть опирается на законодательную и несет перед ней ответственность, хотя и исполняет другие функции.

· Законодательные полномочия распределены между федеральным правительством и властями провинций, причем каждому уровню власти передан ряд исключительных полномочий, и только небольшая часть функций исполняется совместно. Суды расширительно интерпретируют полномочия провинций, защищая автономию провинций от притязаний со стороны федеральных законодателей. Ввиду относительно небольшого количества совместно исполняемых функций, федеральный парламент имеет меньше возможностей захвата законодательного поля по сравнению с США и Австралией. И, в отличие от Германии, надзор за исполнением федеральных законов осуществляется непосредственно федеральными комитетами и агентствами (за исключением уголовного права). 

· Федеральная законодательная власть имеет две палаты. Палата общин избирается всеобщим голосованием в одномандатных избирательных округах. Члены Сената назначаются непосредственно федеральным правящим кабинетом, поэтому его можно считать  менее демократически легитимным по сравнению с верхними палатами трех других федераций, рассматриваемых в данной статье.  

· Большинство провинций не приняли свои собственные конституции, хотя никаких препятствий к этому нет. Местные органы власти не являются признанными органами управления. Правом законодательной юрисдикции над муниципалитетами обладают власти провинций. Ни в одной из провинций роль местных органов власти не закреплена конституционно.
 

· Коренные народности имеют конституционно признанные договоры и другие права, которыми они в той или иной степени пользуются для местного и регионального самоуправления. 

· Поправки к Конституции, принятые в 1982 г.,  добавили к ней Хартию прав и свобод (Charter of Rights and Freedoms), которая ограничивает действия всех уровней законодательной власти и определяет административный процесс принятия решений для всех эшелонов власти. Данная Хартия и другие положения Конституции интерпретируются интегрированной системой федеральных судов и судов провинций, причем Верховный суд Канады является последней инстанцией для апелляций по конституционным и другим спорам.

· В разветвленной сети межправительственных взаимоотношений доминирует исполнительная ветвь власти (премьер-министры, министры и высшие должностные лица), которая сглаживает конфликты, участвует в корпоративном планировании,  разработке политики и программ, а также ведет переговоры о  финансовых и других соглашениях между различными органами власти. В данную систему, как правило, не включаются местные органы власти, внешние контакты которых имеют обыкновение не выходить за границы провинции. 

Многие исследователи считают Канаду одной из наиболее децентрализованных федераций в мире (см. обсуждение данного вопроса в Watts, 1999a). Децентрализация проистекает из естественного географического разнообразия Канады, а также из унаследованной от «наций–основателей» культурной и политической разноликости. Следует отметить  стойкое стремление франкоговорящих квебекцев к автономии провинции и все увеличивающуюся тягу к национальному самоопределению. Суды обычно поддерживают полномочия провинций, включая полномочия в сфере налогообложения. Система межправительственных финансовых трансфертов усиливает всеобщую тягу к сильным провинциям. Таким образом, Канада более децентрализована в юридической, финансовой и программной сферах, чем федеральные системы США, Австралии и Германии. Провинции обладают более прямыми полномочиями, чем штаты или земли в других системах, но обладают меньшими, чем в США или Германии, возможностями оказывать влияние на решения, принимаемые федеральным правительством.

В федеративной системе как таковой, местные органы власти находятся в непосредственном подчинении у властей провинций, несмотря на то, что проблемы городов становятся все более важным фактором в экономическом и социальном развитии Канады. Столичные города не обладают столь доминирующим положением в провинциях, как в Австралии (хотя Виннипег в Манитобе близок к ним). Однако, за единственным исключением Большой Оттавы, крупные города с пригородами не располагаются на территории нескольких провинций в отличие от нескольких подобных конгломератов в США и Германии.

В последнее десятилетие, в особенности на волне сильной оппозиции на местном уровне слияниям  муниципалитетов в Онтарио и Квебеке, правительства крупных городов начали компанию по достижению большей финансовой и правовой автономии. Данные городские администрации стремятся, по меньшей мере, к расширению набора полномочий, делегируемых им законодательными органами провинций, то есть добиваются чего-то вроде статуса «местного самоуправления» («home rule»), предоставленного муниципалитетам в США. В идеале, они желают, в качестве долгосрочной задачи, получить признание в конституционном порядке в качестве  отдельного, независимого уровня власти в федерации, то есть такого же статуса, каковым обладают федеральные власти и власти провинций. В то время, тогда как в некоторых провинциях осуществляются определенные реформы в целях увеличения автономии местных органов власти, муниципалитеты пока ни на шаг не приблизились к своей цели обрести равноправие в федерации на конституционном уровне (см. Хартию Торонто, 2000; более подробно в Sancton, 2001).

4.2. Обзор роли федеральных властей в делах местного уровня в Канаде

Наиболее важным из прямых правовых полномочий федерального правительства  в области управления на местном уровне является его юрисдикция над представителями коренного населения. Через Акт об индейцах федеральное правительство занимается организацией и управлением советом индейских племен (или, как они предпочитают его называть, советом «первых наций») – сходным по масштабу, но не всегда по функциям городским и сельским муниципалитетам, которые контролируются провинциями. Данные органы власти в финансовой сфере находятся в сильной зависимости от федерального правительства. Более того, органы управления общин коренного населения Канады вовлечены во многие аспекты межмуниципальных взаимоотношений,  а также взаимоотношений между муниципалитетами и органами власти провинций, что зачастую требуется вмешательство  Департамента по делам индейцев и Северных Территорий. Кроме того, около половины представителей коренного населения живут вне резерваций и мест традиционного проживания их племен, многие сконцентрированы в таких крупных городах как Ванкувер, Реджина, Виннипег и Торонто. Ответственность федеральных властей за данные категории населения более ограничена, хотя степень данной ответственности является предметом споров. Коренное население Канады растет намного более высокими темпами, чем некоренное население, и, поскольку его общины приобретают все большее финансовое, экономическое и политическое влияние, сложные взаимоотношения между коренным населением и властями разного уровня от муниципальных до федеральных будут приобретать все большее значение. 

За исключением поселений коренного населения, федеральный парламент не имеет прямых властных полномочий над местными органами власти как таковыми. Однако некоторые аспекты, попадающие под федеральную юрисдикцию, оказывают на них серьезное влияние. В их число входят  аэропорты, порты и железные дороги, оборонные сооружения, иммиграция, и все программы, финансируемые на федеральном уровне, такие, как здравоохранение и высшее образование, курсы повышения квалификации, региональное и промышленное развитие, жилье. И все же в большинстве случаев, когда затрагиваются интересы муниципалитетов и других местных органов власти, федеральное правительство ведет себя очень осторожно, так как было уже не раз одернуто правительствами провинций. 

Тем не менее  федеральный парламент с его одномандатными избирательными округами часто проявляет неподдельный интерес к местным делам. Отдельные члены парламента или депутаты часто разочарованы конституционными ограничениями и в условиях высокой конкуренции в политической сфере могут предпринимать попытки обойти правительства провинций, в особенности те, где у власти находятся конкурирующие политические партии, для того, чтобы напрямую апеллировать к городским и сельским избирателям по вопросам местного значения. И все же, по сравнению с отдельными американскими конгрессменами, канадские депутаты обладают намного меньшей властью над процессом законотворчества. Система политических партий в Канаде тоже в целом не столь интегрирована, как в других федерациях. В Канаде в разных провинциях может быть разный набор партий, а отделения одной и той же партии на федеральном уровне и на уровне провинции могут соблюдать определенную дистанцию. В добавление ко всему, за некоторым исключением, муниципальные выборы проводятся не на партийной основе. Данное отсутствие полностью интегрированной на всех уровнях от федерального до местного партийной системы означает, что политические отношения  в Канаде намного менее систематизированы, чем в США или Германии. 

Даже с этими конституционными, институциональными и политическими  ограничениями федеральное правительство исторически играет очень важную роль в местных и городских делах. Благодаря сильному давлению со стороны канадских муниципалитетов во времена Великой депрессии федеральное правительство утвердило программы финансирования общественных работ, переводя средства напрямую местным органам власти. После Второй мировой войны федеральное правительство приняло другие ориентированные на местный уровень программы, такие, как развитие сельского хозяйства и региональное развитие, займы на ремонт канализационных коллекторов, а также  меры по увеличению числа рабочих мест. Наиболее важными и продолжительными федеральными программами за период с 40-х до конца 70-х гг. явились проекты, осуществляемые через Центральную корпорацию по займам на жилищное строительство (Central Mortgage and Housing Corporation – CMHC), которая играла важную роль в разработке жилищных стандартов, финансировании строительства муниципального жилья  и пропаганде коммунального планирования (Artibise, 2001). Многие их этих программ воплощались в жизнь на основе межправительственных соглашений с провинциями, которые позволяли осуществлять передачу средств непосредственно местным властям. 

Оттава подала знак о повышении роли федерального правительства путем создания в 1971 г. Государственного министерства по делам городов, обладавшего полномочиями по координации различных федеральных экономических и социальных программ, которые имели важное значение для градостроительства. В 1979 г. министерство было распущено, пав жертвой растущих финансовых затруднений федерального правительства, а также укрепления администраций провинций и более агрессивной защиты ими своих полномочий в 70-х и 80-х гг.
 Как и в других федеративных системах, в настоящее время федеральное правительство Канады снизило уровень своего участия в местных делах, в особенности в программах социального обеспечения. Программная и финансовая децентрализация, в общем и целом, привела к снижению роли федерального правительства. 

Таким образом, начиная с 1979 г., федеральные власти стали реже участвовать в программах местных органов власти, одновременно подкрепляя их меньшим финансированием. Прямые отношения между данными двумя уровнями власти теперь свелись к считанным инициативам и программам (обсуждаются ниже). Общей чертой всех этих инициатив является их временный и эпизодический характер. Федеральное правительство, находившееся в крайне стесненном финансовом положении в течение большей части 90-х гг., не имело возможности запускать новые многолетние программы финансирования. Исключением, доказывающим правило, является программа по инфраструктуре, которая рассматривается федеральным правительством как средство создания тысяч краткосрочных рабочих мест и, таким образом, ускорения восстановления экономики, обещанного лидером Либеральной партии Жаном Кретьеном во время предвыборной компании в 1993 г. Хотя данная программа, судя по всему, может служить примером сотрудничества между различными уровнями власти, ее нелегко будет воспроизвести в других сферах, если не занять более прочные позиции на уровне провинций (Andrew and Morrison, 1995). 

И, наконец, с точки зрения  экономического развития на местном уровне, наиболее важным следствием действий федеральных властей являются результаты экономических и социальных программ национального уровня, проводимых непосредственно федеральным правительством. Тремя важнейшими сферами политики, где подобные программы оказывают наибольшее влияние, являются стимулирование экономического развития, в частности ориентированной на высокие технологии «новой экономики»; профессиональное обучение и другие аспекты рынка труда; а также в такие вопросы «социального единства» как нуждающиеся дети и обустройство иммигрантов. В данных областях политики федеральное правительство напрямую взаимодействует с благотворительными организациями и местными группами различного толка, которые включают в себя комитеты местных органов власти, даже если последние не включены в межправительственные программы как таковые. 

Трудно разглядеть в данных разноплановых программах некий единый подход федеральных властей к проблемам городов. Но существуют зачатки  и средства  для формирования данного подхода, если федеральные власти решат проповедовать таковой. Это могло бы войти в функции специальной комиссии фракции Либеральной партии в федеральном парламенте (состоящей из 13 членов палаты представителей и Сената), созданной в начале 2001 г.  премьер-министром Кретьеном. В ее задачи входит исследовать, каким образом правительство Канады, в рамках своих полномочий, может способствовать улучшению качества жизни в канадских городах. В своем промежуточном отчете специальная комиссия призвала разработать четкую федеральную стратегию по городскому планированию, которая позволила бы правительству ввести «городские коррективы» в процесс формирования своей политики и запустить новые совместные инициативы  в таких приоритетных областях, как жилье, транспорт и другая инфраструктура. Федеральное правительство также недавно предприняло попытку скоординировать на горизонтальном уровне своих департаментов национальную политику в области городов. 

Обновленный федеральный подход мог бы быть частично основан на четком выделении зон ответственности федеральных властей, которые пронизывали бы различные провинции и уровни власти – например, вопросы социального единства, стимулирования новой экономики и, как было отмечено выше, вопросы отношений с коренным населением. Однако остается открытым вопрос – будут ли муниципалитеты полноценными партнерами в данном процессе, и если да, то в каком качестве. 

4.3. Ключевые проблемы взаимоотношений между 
федеральными и местными властями в Канаде

Далее приводится обзор ключевых текущих проблем прямых взаимоотношений между федеральными и местными властями.

Национальные трехуровневые инфраструктурные программы 

В настоящее время федеральное правительство осуществляет свою третью инфраструктурную программу. В совокупности на связанные с инфраструктурой проекты было потрачено 6 млрд долларов из федеральных фондов. Первая программа, стартовавшая в 1994 г., по имеющимся сведениям, профинансировала 17 тыс. проектов на 8,3 млрд долларов по всей Канаде (FCM, 2001), вторая началась в 1998 г. и имела схожий эффект. В рамках двух предыдущих программ федеральное правительство оплатило до одной трети стоимости капитальных проектов, связанных с муниципальной или другой местной инфраструктурой; правительство соответствующей провинции и муниципалитеты (или, в некоторых случаях, частные партнеры) внесли остальные две трети средств (более подробно см. в Приложении  к данной главе). В 2001 г. федеральное правительство передало программу в Канадский стратегический инфраструктурный фонд (Canada Strategic Infrastructure Fund). 

Жилье и бездомные

После более чем десяти лет упадка и снижения участия федеральных властей в жилищных программах федеральное правительство в 2001 г. начало процесс частичного возвращения в данную сферу. Оно достигло соглашения с властями провинций о поддержке в размере 680 млн долларов доступного наемного жилья, а также о запуске 750-миллионной «Национальной инициативы помощи бездомным», направленной на снижение числа бездомных бродяг, в особенности в крупных городах. Для обеих вышеупомянутых программ претворение их в жизнь возложено, по большей части, на плечи местных властей, а также некоммерческих организаций, чьи представители играли важную роль в поддержке и обсуждении данных программ федерального финансирования. 

Координация реконструкции транспортной инфраструктуры 

Федеральное правительство продолжает участвовать совместно с правительствами некоторых канадских провинций и их крупнейших городов в трехсторонних программах, связанных с реконструкцией транспортной инфраструктуры, в особенности портов и прилегающих территорий (например, Ванкувер, Торонто, Монреаль, Галифакс). Этот процесс происходит в рамках постепенного перехода значительной части портовых и аэропортовых сооружений в руки местных корпораций. 

4.4. Заключительный комментарий

Система межправительственных отношений в Канаде четко разделена на две подсистемы, которые соприкасаются крайне редко. Первая – это мир федерально-провинциального «федерализма на высшем уровне» («executive federalism»). Он характеризуется взаимоотношениями между премьер-министрами, остальными министрами и другими высокопоставленными должностными лицами. Данные взаимоотношения остаются по большей части неформальными, и хотя повседневные контакты происходят с завидной частотой, периодичность формальных встреч, их расписание, а также  сам процесс принятия решений в значительной степени зависит от политического лидерства, в частности со стороны федерального правительства. Эта неформальность отношений распространяется и на процесс принятия решений: например, межправительственные соглашения, как правило, не имеют юридической силы. Последнее слово при принятии решения после межправительственного совещания чаще всего остается за индивидуальными органами власти. За ними же остается абсолютное право выбора средств и путей воплощения в жизнь совместно принятых решений. 

Вторую подсистему образуют взаимоотношения между местными властями и властями провинций. В ее пределах муниципалитеты формально обладают более низким статусом, чем даже самая маленькая из провинций, поскольку статус муниципалитетов не закреплен в федеральной конституции. Провинции имеют тенденцию относиться к муниципалитетам как к еще одной группе людей, преследующих определенные интересы, или как к административному подразделению правительства провинции. Процесс принятия совместных решений этими двумя уровнями власти еще менее формализован, чем в случае взаимоотношений между провинциями и федеральной властью. Очевидно, что более крупные города имеют лучший доступ к высокопоставленным чиновникам и политикам провинций, но ассоциации муниципалитетов провинций также доказали свою высокую эффективность в представлении групповых интересов. 

Данные две системы – федерально-провинциальная и провинциально-муниципальная/межмуниципальная – соприкасаются редко. В отличие от Австралии в Канаде нет формального межправительственного совета, в котором были бы представлены муниципалитеты, даже не напрямую. В отличие от США у муниципалитетов совсем немного возможностей напрямую довести свое мнение до сведения федеральных законодателей, не говоря уже о возможности заключать с ними сделки. В отличие от партийных систем в США и Германии местные политики не имеют партийных связей, которые могли бы облегчить достижение консенсуса между различными уровнями власти вне зависимости от юридических препон. 

Если необходимо включить в процесс все три уровня власти в Канаде, переговоры обычно проходят в два этапа – сначала между федеральной властью и провинцией, затем между провинцией и муниципалитетами. Даже в Канадской инфраструктурной программе природа и степень участия муниципалитетов в подборе проектов и управлении ими разнится от провинции к провинции. Каждое правительство провинции, в сущности, самостоятельно определяет роль муниципалитетов. Главным исключением из наблюдающего отсутствия подлинно трехсторонних отношений являются специальные городские проекты, осуществляемые в одной провинции. Яркими примерами таких проектов служат Инициатива по Центру Виннипега (Winnipeg Core Initiative) и проект, связанный с планированием  транспортных потоков в Галифаксе (Graham et al., 1998). Более тесные трехсторонние отношения по всей федерации являлись бы довольно негибким решением и, возможно, только подчеркнули бы существующие слабости «федерализма на высшем уровне». Разнородность канадских регионов означает, что проблемы местного значения требуют местных же решений, которые проще искать местным специалистам. И все же, в том случае, если роль федеральных властей в делах местного значения будет постепенно сведена  к эпизодическим, двусторонним и ориентированным на решение конкретных задач вмешательствам, неизбежно будут возникать проблемы. В общем, канадская федерация – это не лучший инструмент для достижения консенсуса и формулировки на общенациональном уровне более глобальных задач общественной политики, призванных решить проблемы местного значения. Однако существуют опасения, что работа с отдельными городами в отсутствие всесторонней концепции на федеральном уровне может привести к региональному антагонизму и перекосам. Разработка более глобальной федеральной концепции решения городских проблем  была бы возможна при условии ее разумного согласования с регионами и проявления гибкости в отношениях с муниципалитетами конкретных городов и регионов. 

5. Выводы

Обсудив четыре федерации, теперь можно перейти к сравнениям и комментариям. Здесь мы сконцентрируемся на двух главных темах: сравнение моделей взаимоотношений между федеральными и местными властями; и сравнение степени прямого участия федерального правительства в делах местного значения. 

5.1. Сравнение моделей взаимоотношений между 
федеральными и местными властями

В табл. 14.1 проводится сравнение взаимоотношений между властями разного уровня по трем критериям: 1) основной тип или основные характеристики превалирующей модели в каждой системе; 2) основные процедуры и участники, вовлеченные в процесс; и 3) средства разрешения конфликтных ситуаций и достижения консенсуса в системе межправительственных связей.

Проведя данные сравнения, можно сделать следующие выводы:

1. Парламентские федерации схожи в своем стремлении к доминированию исполнительной власти в межправительственных связях (то есть на уровне премьер-министров, остальных министров и высших должностных лиц – но не рядовых законодателей). Как было отмечено выше, разделение полномочий в американской системе приводит к тому, что рядовые законодатели обладают там большими полномочиями и значимостью в многогранной системе межправительственных отношений. Канадская партийная дисциплина является наиболее строгой среди Вестминстерских парламентских систем как на уровне федеральных законодательных органов, так и на уровне органов провинций. Если бы удалось ее ослабить в целях отведения более значимой роли для комитетов и отдельных депутатов, роль законодательных органов – включая соответствующие органы при муниципалитетах – в межправительственных отношениях могла бы возрасти. 

Таблица 14.1 

Сравнение моделей взаимоотношений между федеральными и местными властями

	
	США
	Австралия
	Германия
	Канада

	Основной тип/ характеристики
	Неформальные отношения между законодательными органами и высокопоставленными должностными лицами как на уровне штата, так и на федеральном уровне, а также на уровне муниципалитетов.

Высокая степень конкуренции между отдельными штатами и муниципалитетами.

Отношение типа «берите что дают» со стороны федералов.

Попыток рационализировать распределение полномочий между различными уровнями власти не предпринималось.
	Формализованный «федерализм на уровне исполнительной власти».

Сильные традиции сотрудничества и рационализаторства, но есть пространство и для конкуренции.
	Формально интегрированный федерализм.

Высокое значение придается сотрудничеству и консенсусу. 
	Неформальный «федерализм на уровне исполнительной власти».

Сильная конкуренция между федеральной властью и провинциями, а также между провинциями; некоторая конкуренция на местном уровне.

Предпринимаются попытки рационализации ролей. 

Подход типа «берите что дают» в отношениях между властями провинций и муниципалитетами.

	Основные процедуры и участники
	Лоббирование Конгресса (как правительствами штатов, так и муниципалитетами).

Ассоциации муниципалитетов на уровне штатов и на федеральном уровне.
	Совет австралийских органов власти и соответствующие советы министров (включая представителей муниципалитетов).

Ассоциации муниципалитетов на уровне штатов и на федеральном уровне. 
	Бундесрат

Другие советы министров.

Ассоциации муниципалитетов на уровне штатов и на федеральном уровне.
	Форумы премьер-министров;

Другие советы министров.

Ассоциации муниципалитетов на уровне провинций и на федеральном уровне.

	Средства разрешения конфликтных ситуаций / Построение консенсуса.
	Суды играют главенствующую роль.

Партийные связи и лоббирование.

Особые механизмы в межмуниципальных и партнерских соглашениях.
	Правительства штатов притесняют муниципалитеты.

Существенное увеличение возможностей для совместного принятия решений различными уровнями власти (муниципалитетам отводится незначительная роль).
	Сильные межправительственные органы для достижения консенсуса, включая Бундесрат.

Использование судов.

Партийные отношения.

Лоббирование в ЕС.
	Механизмы достижения межправительственного консенсуса (такие как конференции министров).

Низкая степень использования судов.

Низкий уровень использования партийных связей.

Органы для апелляций по проблемам отношений провинции-муниципалитеты 

Межмуниципальные соглашения.


2. В немецком бундесрате воплощена наиболее интегрированная и формализованная модель межправительственных структур. С ее помощью вопросы, затрагивающие интересы земель (провинций), в автоматическом порядке представляются на рассмотрение федеральных законодателей. Даже при наличии данного института, немецкие органы власти также вынуждены поддерживать обширную сеть межправительственных советов и комитетов для решения административных вопросов. 

3. В Австралии имеется выборный Сенат, но существует также необходимость в обширной сети «федерализма на уровне исполнительной власти». Австралия добилась значительно больших успехов, чем Канада, в деле формализации механизмов отношений между правительствами штатов и территорий и федеральной властью, а также увеличения способности к принятию совместных решений. Это делается с помощью формализованного Совета австралийских органов власти (COAG), рациональной системы министерских советов (некоторые обладают властными полномочиями и правами принятия обязательных к исполнению решений) и нескольких новых сформированных на местах межправительственных агентств. Австралийская ассоциация муниципалитетов представлена в COAG, но муниципалитеты как таковые полностью в систему не интегрированы. 

4. Во всех федерациях межправительственные отношения отличаются двойственностью: имеются две отдельные системы – федерация-штаты и штаты-муниципалитеты. В США наиболее близко подошли к интеграции этих двух систем. Другим федерациям, включая Канаду, придется искать новые пути достижения данной цели, если они хотят перейти к более скоординированным трехсторонним взаимоотношениям.

5. Универсальных способов разрешения конфликтов не существует. Этот процесс везде хаотичен и политизирован, хотя США выделяется большей готовностью использовать судебные инстанции. Канадские институты менее формализованы по сравнению с Австралией и Германией, что приводит к уменьшению их способности к принятию реальных, обязательных к исполнению решений через межправительственные механизмы. Роль арбитров при разрешении конфликтных ситуаций между муниципалитетами играют провинции. Разрешение споров часто регулируется межмуниципальными соглашениями и региональными органами власти. 

5.2. Прямое участие федерального правительства в делах местного значения

В табл. 14.2 приводится сравнение роли федерального правительства в делах местного значения по следующим двум критериям: 1) относительная значимость каждого уровня власти  в имеющей большую важность сфере экономического развития; и 2) наглядные примеры прямого участия федерального правительства или трехуровневого сотрудничества. 

Таблица 14.2

Сравнение роли федерального правительства в местных делах

	
	США
	Австралия
	Германия
	Канада

	Общая роль в экономическом развитии 


	Децентрализованные программы экономического развития для штатов и муниципалитетов.

Большой потенциал для межмуниципального сотрудничества и сотрудничества со сторонними организациями. 

Гибкость при решении финансовых вопросов (Ф/Ш/М).

Конкуренция между властями штатов и муниципалитетами за население и инвестиции.
	Федеральное правительство по-прежнему играет ведущую роль в экономическом развитии. 

Сотрудничество между властями и сторонними организациями, в основном, инициируется и контролируется властями штатов. 

Низкий уровень конкуренции между муниципалитетами, определенная конкуренция между штатами.
	Взаимосвязанные роли всех трех уровней власти в экономическом развитии. 

Постоянно действующие интенсивные трехсторонние механизмы (правительство/деловые круги /работники). 

Открытой конкуренции между властями земель и муниципалитетами не существует. 


	Сильная роль провинций;

Избирательный подход федеральных властей.

Отдельные примеры сотрудничества между различными уровнями власти; много примеров  сотрудничества со сторонними организациями.

До сих пор сильно негативное влияние нефинансируемых мандатов. 

Средний уровень конкуренции между муниципалитетами и правительствами провинций.


	Примеры прямого участия федеральной власти и/или трехуровневого сотрудничества 
	Сильная регулирующая роль федеральных властей (но уменьшающаяся).

Значительное административное воздействие федеральных властей (HUD). 

Текущие области федеральных интересов:

контролируемый рост городов;

жилье;

развитие общин;

общественный транспорт;

Другая инфраструктура (включая защиту окружающей среды).
	Непрямое участие федеральных властей (но существенное финансирование муниципалитетов).

Умеренная административная роль федеральных властей.

Текущие области федеральных интересов:

Национальная микроэкономическая реформа (политика конкуренции, налоговая реформа и т.д. в применении к муниципалитетам);

Инфраструктура: дороги, электронная магистраль.
	Прямое участие через постановку задач муниципалитетам.

Участие муниципалитетов  в «совместных задачах» властей земель и федеральных властей (например, региональное планирование).

Текущие области федеральных интересов:

Жилье для мигрантов (восток-запад);

Увеличение возможностей  муниципалитетов на Востоке;

Использование финансирования ЕС на местном уровне;

Проблемы снижения социального расслоения в городах.
	В основном непрямое федеральное участие через эпизодические прямые программы.

Нет скоординированных административных усилий.

Текущие области федеральных интересов:

Инфраструктура, включая «электронную магистраль»;

Бездомные и связанные с ними жилищные инициативы; коренное население.


Из приведенного выше сравнения можно сделать следующие выводы: 

1. Конкуренция среди муниципалитетов, то есть влияние  рыночных отношений на привлечение свободного капитала и рабочей силы общинами, процветает в США. Она также довольно велика в некоторых регионах Канады и может оказывать существенное влияние на конкурентоспособность муниципалитетов. 

2. С 80-х гг. ведущую роль в сфере экономического развития играют региональные органы власти (то есть органы власти провинций и штатов) Даже федеральные правительства в Канаде и Германии, которые в свое время активно участвовали в создании программ экономического развития, в основном, отошли от данной деятельности. Федеральное правительство Австралии продолжает играть ведущую роль в данной сфере. 

3. В США имеются наиболее гибкие механизмы институционального, финансового и программного сотрудничества в сфере экономического развития на межмуниципальном, штаты-муниципалитеты и трехстороннем уровнях. Немецкая система отношений между различными уровнями власти отличается высокой интеграцией и стремлением к консенсусу, но, возможно, меньшей гибкостью. 

4. С середины 90-х гг. федеральные органы власти во всех четырех странах начали вновь принимать участие в решении ряда проблем местного значения, уделяя особое внимания следующим двум сферам: 1) серьезные проблемы социального выравнивания, включая такие области, как жилье, иммиграция и национальные меньшинства; и 2) инфраструктура в самом общем понимании этого слова, включая обычные и электронные магистрали, общественный транспорт и защиту окружающей среды. Правительство США, например, недавно вновь запустило важные программы прямого финансирования местных властей с целью развития общин и городского общественного транспорта. Немецкое федеральное правительство активно участвует в программах улучшения инфраструктуры и общих возможностей муниципалитетов восточных земель, а также в программах прямого финансирования строительства жилья и удовлетворения других нужд мигрантов и беженцев. Австралийская программа «Лучшие города» предусматривает значительное финансирование инфраструктурных проектов, в добавление к долгосрочным федеральным программам поддержки жилищного строительства. 

5. Федеральное правительство Канады играет существенно меньшую роль в делах местного значения, чем другие рассмотренные в данной статье федеральные власти. Оно намного более сдержанно в своем стремлении заключать прямые соглашения и вступать в финансовые взаимоотношения с местными органами власти на общенациональном уровне. Канадское соглашение об инфраструктуре является исключением из правила, но и здесь федеральное правительство, в основном, играет роль казначея. Трехуровневые соглашения о сотрудничестве чаще заключаются с отдельными провинциями. Несмотря на свой уход за последнюю декаду из большинства областей сферы экономического развития, канадское федеральное правительство уделяет существенное внимание в своей политике развитию кадровых ресурсов и адоптации промышленности к требованиям новой экономики. Данные программы претворяются в жизнь частично через местные гражданские общественные организации. 

Из данных обобщений можно сделать заключительный вывод о растущей роли городов в национальной и международной экономике. Во всех четырех федерациях, рассмотренных в данной статье, прослеживается осознание того факта, что сила экономик городов обуславливает глобальную конкурентоспособность. Города в особенности доминируют в «новой» экономике дистанционной передачи данных и информационных технологий. Однако, тем не менее, не утихают споры о роли городских властей как таковых в экономическом развитии городов
. Городские или муниципальные органы власти могут не играть той же роли, что и органы власти федерации и провинций, в определении условий достижения успеха на местном уровне, но их значение не следует преуменьшать. В любом случае, федеральные или центральные органы власти в федерациях хотят быть уверены в том, что проводимая ими политика и предпринимаемые действия идут во благо, а не вредят конкурентоспособности городов. Это лишь подкрепляет наши выводы о том, что прямые, прагматичные и активные взаимоотношения между федеральными властями и отдельными муниципалитетами, судя по всему, являются важной составляющей повышения конкурентоспособности в условиях глобальной экономики. 

Приложение 

Федерально-провинциально-муниципальные инфраструктурные 
программы в Канаде 

Обзор: Данные программы по разделению расходов на стратегические инвестиции в местную общественную инфраструктуру являются одним из немногочисленных примеров подлинного трехстороннего межправительственного сотрудничества с участием муниципалитетов, а также регионально децентрализованного подхода к экономическому развитию. 

Структура: Получив общий политический мандат от премьер-министров, впервые встретившихся в декабре 1993 г., инфраструктурная программа была запущена на общенациональной основе с принятием при внедрении в расчет особенностей тех или иных провинций. В бюджет на 2000 г. федеральным правительством был внесен третий транш финансирования в объеме 2,65 млрд долларов на 6 лет. По поручению федерального правительства, президент Казначейской коллегии (Treasury Board) ведет переговоры о заключении двухстороннего соглашения о приоритетах в развитии инфраструктуры с соответствующим министром каждой провинции и территории. Общий вклад федеральных властей не превышает одной трети стоимости проектов, по трети вносят правительства провинций и муниципалитеты, хотя в некоторых случаях государственное финансирование также подкрепляется инъекциями частного капитала. Распределение федерального финансирования между провинциями и территориями идет по следующим правилам: доля каждой провинции на 50% определяется ее долей в общем населении стране и на другие 50% – ее долей в  совокупном числе безработных. Каждое двустороннее соглашение контролируется управляющим комитетом из высокопоставленных чиновников с сопредседателями от федеральных властей и властей провинции, в чьи обязанности входит обзор, выбор и оценка проектов для финансирования. Отдельные муниципалитеты не представлены в данных комитетах, но местные органы власти представлены в экспертных советах. Тем не менее конкретные заявки на финансирование могут быть представлены только муниципалитетами. Единственным исключением являются федеральные средства, предназначенные для финансирования органов власти коренного населения  через Комитет по делам индейцев и Северных Территорий (Indian and Northern Affairs).

Мандат и планы работ: Вышеупомянутая программа позволяет федеральному правительству финансировать развитие местной инфраструктуры и стимулировать создание новых рабочих мест в районах, находящихся под юрисдикцией провинций и в зоне ответственности муниципалитетов. Практическое воплощение программы находится в руках местных органов власти, в то время как более высокие уровни власти помогают устанавливать приоритеты и покрывают свою долю издержек. Среди провинций и территорий не существует какого-либо единообразия с точки зрения типов финансируемых проектов, что отражает различия в пропорциях городского и сельского населения, структурах роста, состоянии инфраструктуры и приоритетов провинций в сфере экономического и социального развития. 

Оценка: Данная модель, в сущности, повторяет формат старого Соглашения об экономическом и региональном развитии (Economic and Regional Development Agreement – ERDA), скорректированного с учетом особенностей муниципальной инфраструктуры. Она является весьма эффективной с административной и политической точек зрения в качестве средства достижения общенациональных целей с помощью учитывающей региональные особенности программы. В рамках данной программы устанавливаются определенные политические взаимоотношения между федеральным правительством и общенациональными муниципальными организациями, а также создается эффект его участия в местных делах отдельных муниципалитетов. 
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� См. подробное обсуждение вопросов местного управления в Австралии в Australia, National Office of Local Government (2001) и Jones в Hesse (1991). В более широком аспекте проблемы государственных финансов и соответствующая роль местных органов рассматриваются в Craig в Ter-Minassian (1997), Mathews и Grewal (1997) и OECD (1997).  Хотя Австралия и не является основной темой работы Norton (1994), она может служить источником ряда полезных сведений об австралийской системе.


� Данные МВФ, как, например, те, что приводятся в табл. 13.1 и 13.2, представляют информацию в формате, подходящем для пострановых сравнений. Данные, собираемые отдельными странами, часто различаются, что может ставить под сомнение межстрановые сравнения, основанные на таких данных. Тем не менее внутренние источники зачастую содержат дополнительные полезные сведения. Соответственно, в данной работе используются как данные, представленные во внутренних источниках, так и данные МВФ.    


� Наряду с другими данными, представляющими потенциальный интерес, в табл. 13.7 приводятся данные о доле определенных расходов местных органов, финансируемых за счет межбюджетных трансфертов. Следует отметить, что такая информация доступна только в отношении трех расходных субкатегорий и относится к началу 90-х гг. 


� См. подробное обсуждение вопросов местного управления в Канаде в Higgens в Hesse (1991), Norton (1994), OECD (1997) и Tindal и Tindal (1995).


� Онтарио представляет собой определенное исключение в том, что местные органы там несут гораздо большую ответственность за социальные услуги/помощь, чем в других провинциях.


� Источники информации включают Gunlicks в Hesse (1991), Norton (1994), OECD (1997), Ter-Minassian (1997), Fisher (1996), International City/County Management Association (2000), Tax Foundation (2000) и U.S. Bureau of the Census (2001).


� См., например, Berman в International City/County Management Association (2000).


� См. табл. 439 в U.S. Census Bureau’s Annual Survey of Government Finances по адресу http:www.census.gov/gov/.


� См., например, Dumcombe and Yinger (1998) и, в более широком аспекте этой проблемы, McMillan (2001).


� Особенно ценные замечания по проблеме см. в Bennett and Krebs в Gibson and Batley (1993), Gunlicks (1989), Hesse (1991), Norton (1994), OECD (1997), Spahn and Fottingre в Ter-Minassian (1997), Wurzel (1999) and Zimmerman в King (1992).


� Советники местных органов избираются по системе пропорционального представительства, но избиратели имеют довольно большие возможности по определению персонального состава партийных списков, за которые они отдают свои голоса. И совет, и общественность имеют возможность инициировать референдум, однако, как правило, лишь в случае, если достаточно большой процент избирателей (например, 15%), выступает за это.


� Spahn and Fottinger в Ter-Minassian (1997, p. 229) указывают на возможность того, что налог на оборотный капитал мог бы быть отменен после 1998 г., в случае, если предложенный закон будет принят. Потери в муниципальных доходах были бы компенсированы за счет повышения доли НДС.


� Источники информации включают Hesse (1991), Lotz в Ahmad (1997), Lotz в Rattso (1998), National Association of Local Authorities in Denmark (1999), Nissen в Batley and Stoker (1991), Norton (1994), OECD (1997) и Oulasvirta в Gibson and Batley (1993).


� Принятые здесь критерии описаны и проиллюстрированы примерами в McMillan (публикация ожидается). Критерии, формирующие данную концептуальную модель, могут быть найдены во многих источниках, как показывают многочисленные ссылки в McMillan (публикация ожидается).  Важные аспекты проблемы освещаются Ahmad (1997), Bird and Vaillancourt (1998) и Ter-Merassian (1997).


� Что касается Канады, распространение опыта предоставления статуса физического лица местным органам должно способствовать расширению возможностей местных властей.


� Более подробно вопросы, относящиеся к обсуждению финансирования местной инфраструктуры, см. Ter-Minassian and Craig в Ter-Minassian (1997) и von Hagen et al. (2000).


� Отсюда и далее мы будем называть центральное правительство в федеральных системах «федеральным» правительством.


� Более подробно о взаимоотношениях между местными властями и властями провинций как таковыми вы можете прочитать в статье «Правовые и политические рамки функционирования муниципалитетов», подготовленной для проекта CEPRA Эндрю Санктоном: Andrew Sancton.  «The Legal and Political Setting of Municipalities».


� Термин «взаимные услуги» (дословно logrolling – катание бревен) был позаимствован из жизни американских первопроходцев, где работа по перемещению бревен требовала слаженных усилий всех соседей: «Я помогу тебе откатить твои бревна, если ты поможешь мне откатить мои». В политической сфере так называли обоюдную и взаимовыгодную поддержку в законотворчестве при голосовании за отдельные законопроекты, когда одни члены Конгресса голосуют в поддержку законопроектов своих коллег в обмен на поддержку собственных проектов или каких-либо других законодательных инициатив, представляющих для них интерес. В Канаде и других парламентских странах взаимные услуги в области законотворчества ограничивает партийная дисциплина. 


� Британская Колумбия приняла в 1996 г. Конституционный акт, но местные власти в нем не упоминались. Другие конституционные документы, являющиеся составной частью конституций провинций, включают в себя Условия Союза для ряда провинций, Акт Манитобы, а также соответствующие части Конституционных актов Канады.


� Наиболее ярким примером защитных действий властей провинции может служить случай с Квебеком в 1983 г. В самый разгар разногласий между федеральными властями и властями провинций Оттава объявила о своих намерениях финансировать создание рабочих мест в муниципалитетах Квебека напрямую, в обход властей провинции. Квебек ответил внесением на рассмотрение в Национальной Ассамблее резолюции 38 «Об участии правительства в финансировании муниципалитетов» («Loi sur la participation gouvernementale du financement des municipalités»), которая запрещала муниципалитетам принимать средства от любого органа власти, кроме правительства Квебека. После протестов со стороны официальной оппозиции в Национальной Ассамблее и Ассоциации муниципалитетов Квебека  правительство провинции не стало принимать данную резолюцию. В конце концов отношения между федеральными властями и властями провинции улучшились, и к данному вопросу больше не возвращались (Baccigalupo, 1990).


� Для более детального рассмотрения вопроса см. статью автора, подготовленную в рамках проекта CEPRA «Муниципалитеты и федерализм: Канада в сравнительном ракурсе» – «Local Government and Federalism: Canada in Comparative Perspective», 2002.
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