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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность проблематики местного самоуправления в настоящее время сложно переоценить. Страна стоит на пороге масштабной реформы, предусматривающей существенные изменения в механизмах функционирования всех уровней власти, в том числе и местных властей. Новая редакция закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», принятая в 2003 году, предполагает осуществление масштабных преобразований, затрагивающих практически все аспекты функционирования муниципальных образований, в том числе территориальные основы местного самоуправления, финансовые основы местного самоуправления, полномочия и функции местной власти, формы осуществления населением местного самоуправления, систему органов местного самоуправления, государственный контроль за деятельностью местных властей и т.п. 

Основная идея реформы состоит в том, чтобы четко и однозначно сформулировать в законодательстве структуру и функции муниципальных образований, исходя из этого определить их расходные полномочия и закрепить за ними на постоянной основе доходные источники. Основные направления преобразований сводятся к следующим:

· на всей территории страны в качестве базовой вводится двухуровневая модель местного самоуправления, обеспечивающая формирование муниципальных образований на уровне поселений и на уровне муниципальных районов; кроме того, предусматривается создание городских округов – одноуровневых муниципалитетов, выполняющих функции как поселений, так и районов;

·  перечень вопросов местного значения достаточно существенно сокращается по сравнению с предыдущей редакцией Закона, все полномочия муниципальных образований разделяются между поселенческим и районным уровнем, при этом районы как решают вопросы местного значения на межселенных территориях, так и исполняют многие ключевые функции на территории поселений (в частности, связанные с организацией образования и здравохранения);

· вводится более четкое регулирование передачи на местный уровень отдельных государственных полномочий и обеспечения их финансирования из бюджетов вышестоящих уровней;

· вводится более четкое регулирование и создаются более существенные гарантии осуществления непосредственной демократии на местном уровне; более детально, по сравнению с предшествующей редакцией закона, проработана нормативная база территориального общественного самоуправления;

· ужесточаются законодательно закрепленные требования к органам местного самоуправления, в частности, предусматривается наличие в каждом муниципалитете представительного органа, главы и местной администрации, как правило запрещается совмещение постов главы администрации и главы представительного органа, жестко регулируется численность местных депутатов и т.п.;

· ограничивается перечень имущества, которое может находиться в муниципальной собственности; объекты, не подпадающие под законодательно установленные ограничения, подлежат перепрофилированию либо отчуждению;

· за муниципальными образованиями на постоянной основе закрепляются доходные источники, принципы и механизмы предоставления финансовой помощи муниципалитетам жестко регулируются федеральным законодательством (включая возможность введения отрицательных трансфертов для наиболее финансово обеспеченных муниципальных образований);

· предусматривается возможность временного осуществления органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления, в том числе введение временной финансовой администрации в случае неплатежеспособности муниципальных образований.

Очевидно, что, хотя предусмотренные новым законодательством реформы затрагивают практически все аспекты деятельности муниципальных образований, наиболее радикальные изменения связаны с территориальными и финансовыми основами местного самоуправления. Изучению данных вопросов посвящен проект «Проблемы реформы местного самоуправления: структурные и финансовые аспекты», выполняемый в рамках российско-канадского Консорциума по вопросам прикладных экономических исследований. Первый этап реализации проекта предусматривал анализ существующего положения дел в рамках различных моделей местного самоуправления, сложившихся в различных регионах Российской Федерации.

На первый взгляд, близкая перспектива столь масштабных преобразований во многом обесценивает анализ территориальных моделей, существующих на настоящий момент, и делает его предметом чисто исторического интереса. Однако столь упрощенное представление в корне неправильно. Подобный анализ является безусловно актуальным по следующим причинам.

Во-первых, хотя новое законодательство и предусматривает достаточно единообразное регулирование местного самоуправления на всей территории страны, по многим ключевым вопросам сохраняется возможность гибких решений, предусматривающих выбор из нескольких вариантов. Так, на региональном уровне происходит формирование новой территориальной структуры местного самоуправления, определяется соотношение двухуровневой и одноуровневой моделей. Сохраняется возможность по-разному формировать органы власти муниципальных районов (на основе всеобщих выборов либо на основе представительства поселений). В результате взаимного делегирования полномочий может меняться распределение обязанностей между поселенческим и районным уровнями. Анализ решения данных проблем в рамках существующих моделей территориальной структуры позволяет оценить сравнительную эффективность различных подходов и выявить связанные с ними угрозы, что является необходимой базой для выбора оптимальных вариантов. 

Во-вторых, в регионах накоплен разнообразный и во многом уникальный опыт организации местного самоуправления, имеющий многие позитивные характеристики. Важно выделить положительные моменты в организации местного самоуправления, сложившиеся на настоящий момент, проанализировать условия, в которых они получали наибольшее развитие, и попытаться не потерять их в процессе проведения реформы.

В-третьих, методология анализа существующих моделей местного самоуправления может оказать существенную помощь в формировании методики мониторинга и оценки результатов реформирования местного самоуправления, предусмотренного новой редакцией Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», создании адекватной информационной базы и организационных механизмов для подобного мониторинга.

Наконец, в-четвертых, не все элементы реформирования местного самоуправления окончательно определены на настоящий момент. Идет обсуждение поправок в Налоговый и Бюджетный кодексы, призванных сформировать финансовые гарантии местного самоуправления. Предполагается принятие различных подзаконных актов по реализации реформы. В принципе, возможно внесение поправок и в уже принятые нормативно-правовые документы. Существующая практика муниципальной организации является необходимой базой для разработки данного комплекса вопросов, а имеющаяся информация по различным аспектам функционирования местного самоуправления позволяет в той или иной степени прогнозировать результаты реформирования и стремиться заранее избегать наиболее существенных угроз.  

Таким образом представляется, что анализ функционирования местного самоуправления в рамках сложившихся моделей территориальной структуры является необходимым этапом подготовки преобразований, предусмотренных новым законодательством о местном самоуправлении, и может принести существенную пользу при организации проведения реформы.

