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· 17-19 апреля в Санкт-Петербургском государственном университете прошел III Российский научно-общественный Форум «Гражданское общество и реформа местного самоуправления», главной темой которого стала роль и перспективы становления институтов местного самоуправления в России, выработка рекомендаций по совершенствованию законопроекта «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».

· 22 апреля состоялось выездное заседание Комитета Совета Федерации по вопросам местного самоуправления на тему: «Проблемы законодательного обеспечения нетрадиционных источников финансирования муниципальных образований, функционирования и реформирования жилищно-коммунального хозяйства».

· 25 апреля Государственной Думой в первом чтении принят проект закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон « О государственных и муниципальных унитарных предприятиях».

· 6 мая Президент Российской Федерации Владимир Путин подписал Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг».

· 15 мая Государственной Думой в первом чтении принят законопроект «О внесении дополнения в статью 18 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Муниципальная политика
     
       Муниципальные новости

·  12-13 мая по приглашению губернатора Самарской области Константина Титова в Самарской  области с рабочим  визитом находился заместитель Председателя РДП «ЯБЛОКО», заместитель председателя комитета по вопросам местного самоуправления Государственной Думы Сергей МИТРОХИН. Основным вопросом, обсуждаемым в ходе визита, стала проблема реформирования ЖКХ.

· 22-23 мая лидер РДП «Яблоко» Григорий Явлинский с рабочим визитом посетил г. Пермь, где провел встречи с губернатором Пермской области, депутатами Законодательного собрания Пермской области, которые одобрили проект Соглашения о взаимодействии фракции "ЯБЛОКО" в Государственной Думе, Администрации и Законодательного собрания Пермской области.

Работа над законопроектом
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Подготовка Комитетом Государственной Думы новой редакции федерального закона 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ко второму чтению.

(Что осталось в осадке?)

Комитет Государственной Думы по вопросам местного самоуправления закончил работу над поправками к проекту нового федерального закона о местном самоуправлении, принятого в первом чтении 21 февраля этого года.

 Напомним, что субъектами законодательной инициативы было направлено в Государственную Думу огромное число поправок (более 6500). Излишне говорить, какую огромную работу провел Комитет для подготовки законопроекта к рассмотрению во втором чтении.

Муниципальная политика

 Работа над законопроектом

В течение четырех дней (15, 16, 17 и 19 мая) депутаты Государственной Думы - члены Комитета решали, какие же поправки рекомендовать Государственной Думе к принятию. Не оставил без контроля этот процесс и «отец» нынешней реформы местного самоуправления Д. Козак, который принял непосредственное и очень активное участие в работе Комитета, и без комментариев которого не принималась ни одна поправка.

В предыдущем номере нашего бюллетеня отмечалось, что проект федерального закона, разработанный Комиссией под руководством Д. Козака, содержит многочисленные юридически некорректные, неточные формулировки. Более того, произошел отказ от тех основных терминов, понятий и норм, которые действуют в настоящий момент и которые органически вошли и в юридическую практику, и в нашу повседневную жизнь. Так, например, рядовые граждане страны привыкли, что город – это город, а не «городское поселение», как это предлагается разработчиками законопроекта. Принципиально, что в предложенной концепции разработчики исключили ответственность федеральной власти перед гражданами в предоставлении минимальных социальных гарантий в соответствие с Конституцией Российской Федерации – в образовании, здравоохранении и др., объясняя это тем, что у регионов разные возможности, и региональные власти самостоятельно определят, что и в каком объеме они 

Работа над законопроектом
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могут гарантировать населению. Во многом именно этим объясняется огромное число поправок.

Глава первая («Общие положения»)

К первой Главе законопроекта было направлено более 300 поправок. Из них Комитет рекомендовал к принятию Государственной Думой лишь 29. В большинстве, это непринципиальные поправки, уточняющие текст законопроекта. Но за поправку в пункт 2 статьи 8, касающуюся создания общероссийского объединения муниципальных образований, развернулась острая борьба. Напомним, что в одной из первоначальных редакций законопроекта прямо было записано, что есть такая организация и называется она «Конгресс муниципальных образований». В дальнейшем разработчики проекта закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» исключили из текста прямое указание на «Конгресс муниципальных образований» и дали более мягкую формулировку пункта 2 статьи 8, исключив из нее единое общероссийское объединение муниципальных образований как форму объединения муниципальных образований субъектов Российской Федерации. Но функционеры из «Конгресса муниципальных образований» твердо решили выстроить свою «вертикаль» самостоятельных муниципальных образований. 

Муниципальная политика

 Работа над законопроектом

Оказалось, что совсем не случайно вновь озвучил идею о едином общероссийском объединении 3 апреля на слушаниях в Государственной Думе председатель думского Комитета В. Мокрый, против чего резко выступил депутат С. Митрохин
. 

Депутатами проправительственных фракций была внесена поправка, дополняющая только одно слово в текст пункта 2 статьи 8. Это слово «ЕДИНОЕ» и введение этого слова означает, что на федеральном уровне будет «единое общероссийское объединение муниципальных образований». Не трудно догадаться, как оно будет называться, ведь все время в обсуждении поправок принимали активное участие руководители «Конгресса муниципальных образований».

На следующий день работы Комитета не сдавшийся депутат С. Митрохин делает еще одну попытку вернуться к обсуждению этого вопроса, но единение депутатов проправительственных фракций не сломить никакими доводами, и эта поправка остается в числе рекомендованных к принятию.

К сожалению, не проходят многие поправки, разработанные при непосредственном участии фракции «Яблоко». Это поправки, касающиеся введения нормативного 
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метода определения расходных полномочий, понятия внутригородской территории, межселенных территорий, административного центра района, межмуниципальных взаимоотношений, понятия единства городского хозяйства, норм, конкретизирующих права граждан на осуществление местного самоуправления и конкретного порядка ограничения этих прав, порядка регулирования общих принципов организации местного самоуправления. Принципиальные поправки, предложенные «Яблоком», касались полномочий органов государственной власти Российской Федерации и полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области местного самоуправлении. Вместо расплывчатых формулировок статей 5 и 6 предлагалось дать конкретный перечень полномочий органов государственной власти в области местного самоуправления и исключить пункт 2 статьи 5 и пункт 2 статьи 6 об осуществлении исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органов государственной власти Российской Федерации и соответственно органов государственной власти субъектов Российской Федерации, как противоречащих принципу самостоятельности местного самоуправления, закрепленному статьей 12 и статьей 132 Конституции Российской Федерации.

Данные поправки, в том числе, закрепляли за органами государственной власти Российской Федерации 

Муниципальная политика
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принципиальные обязательства перед местным самоуправлением: установление компетенции и полномочий органов местного самоуправления; установление государственных социальных стандартов и нормативов; установление принципов обеспечения сбалансированности расходов и доходов местных бюджетов; принятие федеральных программ развития местного самоуправления; порядка передачи федеральной собственности в муниципальную. 

За органами государственной власти субъектов Российской Федерации эти поправки закрепляли следующие полномочия: установление региональных социальных стандартов; порядка передачи региональной собственности в муниципальную собственность; принятие региональных программ развития. 

Комитетом не рекомендованы к принятию даже поправки, которые устраняли прямые противоречия рассматриваемого законопроекта действующей Конституции Российской Федерации. Так, не рекомендована к принятию поправка об обязательности опубликования нормативных правовых актов органов местного самоуправления. Это прямо противоречит статье 15 Конституции Российской Федерации, устанавливающей, что любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы 
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официально для всеобщего сведения.

Глава вторая («Принципы территориальной организации местного самоуправления»)

К этой главе рекомендованы к принятию 13 поправок из почти 300. Картина принятия поправок к этой главе мало изменилась. Более того, даже из этих 13 поправок Д. Козак настаивает на исключении поправки к порядку объединения двух и более муниципальных районов, вводящей как обязательное условие учет мнения населения каждого из поселений, входящих в эти районы. И ее исключают. Понимая опасность «черного» передела границ муниципальных образований и изменения статуса существующих муниципальных образований с принятием новой редакции закона о местном самоуправлении, «Яблоко» внесло поправки, касающиеся определения в данном федеральном законе конкретных возможных типов территорий административно-территориального деления и их наименований, учитывая исторические традиции в России; принципы определения границ муниципальных образований, в том числе городов и поселков, порядка изменения границ муниципальных образований (в том числе при обязательном учете мнения населения, выраженном на местном референдуме). Но все это тонет в равнодушии и единодушном голосовании проправи-

Муниципальная политика
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тельственных фракций, которые составляют большинство думского Комитета. 

Депутат С. Митрохин пытается провести хотя бы поправку, касающуюся определения границ поселений, включающих территории двух и более населенных пунктов. Эти границы в соответствии с подпунктом 10 пункта 1 статьи 11 предложенной редакции законопроекта устанавливаются с учетом пешей доступности до центра поселения и обратно в течение рабочего дня для всех жителей данного поселения, а границы муниципального района – с учетом транспортной доступности до центра муниципального района и обратно в течение рабочего дня. Указывая на расплывчатость данных критериев, депутат С. Митрохин задает резонные вопросы. Что такое «пешая доступность» или «транспортная доступность»? Ведь здесь доходит просто до смешного. Говорить о юридической четкости терминов не приходится, потому что это может трактоваться как угодно. Молодой спортивный человек идет совсем не с такой скоростью, как идет бабушка – пенсионерка, а скорость рейсового автобуса совсем не такая, как у иномарки, не говоря о вертолете. Норма, заложенная в данной статье, вызывает полное недоумение не только у С. Митрохина. На нее, как недопустимую и просто абсурдную в наше время, указывают и ряд законодательных органов субъектов Российской Федерации (Законодательные собрания 
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Пензенской области, Владимирской области, Иркутской области и др.). Депутат С. Митрохин предлагает или совсем исключить указанный подпункт, или дать новую редакцию, введя в качестве критерия хотя бы определенные просчитанные расстояния. Но Д. Козак утверждает, что все продумано, что, мол, беспокоиться нечего, и большинство Комитета послушно отклоняет поправку депутата С. Митрохина.

Глава третья («Вопросы местного значения»)

К третьей главе рекомендуется к принятию 42 поправки из более чем 500. Яблоком вносились поправки, касающиеся компетенции поселений, городских поселений, районов. Статью 15 «Вопросы местного значения муниципального района» предлагалось принципиально построить как «Разграничение полномочий органов местного самоуправления района и муниципальных образований, входящих в состав района».

Данное разграничение (в рамках предметов ведения, определенных федеральным законом) предлагалось осуществлять законами субъектов Российской Федерации с учетом природных, демографических и социально- экономических условий на территории каждого субъекта. При этом полномочия однотипных муниципальных образований не должны различаться между собой. Вместо передачи части полномочий отдельных поселений органам местного самоуп-
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равления района с соответствующей передачей субвенций в район, предлагался другой подход: принцип составления консолидированного бюджета района. 

Предлагалось также ввести новую статью 18 «Исполнение полномочий органов местного самоуправления и государственные гарантии, обеспечивающие исполнение полномочий органов местного самоуправления». В этой статье предлагалось закрепить ответственность органов государственной власти субъектов Российской Федерации за обеспечение сбалансированности доходов и расходов местных бюджетов в части исполнения органами местного самоуправления полномочий, установленных законами субъектов Российской Федерации в соответствии с региональными социальными стандартами.

Предлагалось, что органы государственной власти Российской Федерации должны устанавливать: государственные социальные стандарты и нормативы, правила расчетов нормативов бюджетной обеспеченности, правила выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований, нормативы и правила расчета нормативов амортизации, обновления, капитального ремонта, текущего содержания основных фондов, инженерных сетей, муниципальных жилых и нежилых помещений.

В соответствие с этими предложениями органы 
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государственной власти Российской Федерации должны нести субсидиарную ответственность с органами власти субъектов Российской Федерации за обеспечение местных бюджетов целевыми ассигнованиями (субвенциями) для финансового обеспечения учебного процесса (расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды, оплаты труда работников муниципальных общеобразовательных учреждений). Но видимо, большинство Комитета считает, что данная регламентация ответственности государственной власти в области местного самоуправления не имеет принципиального значения.

Глава четвертая («Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями»)

Большая дискуссия развернулась вокруг пункта 8 статьи 19 главы 4, который предполагает в некоторых случаях передачу полномочий с федерального и регионального уровней на местный уровень без передачи финансовых средств. Большая группа депутатов, в том числе и «Яблоко» предложили полностью исключить этот пункт, аргументируя это тем, что бесплатно никакая работа выполнена быть не может, и что нормы этого пункта в дальнейшем могут привести к обширной практике передачи полномочий органов государственной 
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власти на местный уровень без необходимого финансового обеспечения (так называемые «нефинансируемые мандаты»). Д. Козак горячо отстаивал правомочность пункта 8 статьи 19, придумывая различные гипотетические ситуации, но в конце концов и сам согласился исключить этот пункт.

«Яблоко» предложило исключить п. 2 ст. 20, в соответствии с которым органы местного самоуправления обязаны выполнять полномочия государственной власти, переданные с нарушением законодательства. Комитетом и это предложение не поддержано. 

Глава шестая («Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления»

)

Проправительственные фракции утвердили к принятию поправки, значительно уменьшающие количественный состав представительного органа местного самоуправления, практически в полтора раза по сравнению с проектом закона, принятым в первом чтении. Так предлагается, чтобы численность депутатов представительного органа поселения, в том числе городского округа, не может быть менее:

7 человек - при численности населения менее 1 тысячи человек;

10 человек - при численности населения от 1 тысячи до 10 тысяч человек;
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15 человек - при численности населения от 10 тысячи до 30 тысяч человек;

20 человек - при численности населения от 30 тысячи 

до 100 тысяч человек;

25 человек - при численности населения от 100 тысячи до 500 тысяч человек;

35 человек - при численности населения свыше 500 тысяч человек.

Вероятнее всего (учитывая практику принятия уставов муниципальных образований) большее количество депутатов в составе представительного органа местного самоуправления будет в очень редких случаях. Какая речь может идти о приближении власти к населению (о чем было заявлено, как об одной из целей затеянной реформы), если в средних городах будет 1 депутат на 5 тысяч избирателей, а в больших и того больше – 1 депутат на 20 тысяч избирателей и более.

Не иначе как казусом нельзя назвать принятие поправки, регулирующей количество депутатов, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе. Серьезной критике на этапе обсуждения новой концепции местного самоуправления как со стороны ученых, так и со стороны местных властей, была подвергнута норма законопроекта, запрещающая депутатам работать на постоянной основе (кроме председателя представительного органа и его заместителя). Справедливо предлагалось и 
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«Яблоком», что эту норму муниципалитеты должны определять самостоятельно в соответствие со своими уставами, как это делается в настоящее время, и что по существу введение данной нормы означает нарушение конституционного принципа организационной самостоятельности местного самоуправления.

В результате Комитет рекомендует к принятию поправку, которая определяет, что на постоянной основе могут работать не более 10 процентов депутатов от численности представительного органа муниципального образования. Но, если бы принимающие эту поправку депутаты удосужились обратить внимание на измененную численность депутатов, то они не могли бы не заметить, что в случае принятия этих двух поправок, численность «освобожденных» депутатов в ряде случаев уменьшается. Вот уж поистине «медвежью» услугу оказали представительному органу и в целом местному сообществу принятием этой поправки депутаты Государственной Думы вместе с автором этой поправки.

Надо полагать, что разработчики законопроекта были сильно озабочены экономией бюджетных средств муниципальных образований, иначе, чем объяснить такую жесткую регламентацию порядка осуществления полномочий депутатами представительных органов местного самоуправления, что фактически явилось вмешательством в самостоятельную компетенцию местного самоуправления. Но 
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почему-то все закрыли глаза на то, что в качестве отдельного органа местного самоуправления выделен глава муниципального образования (пункт 1 статьи 34). Каждый орган предполагает наличие собственного аппарата. Остается только догадываться, во что такой аппарат обойдется местному бюджету. «Яблоко» предложило возможность выборов главы муниципального образования определять уставом муниципального образования и в случае избрания главы на муниципальных выборах, глава должен возглавлять исполнительный орган муниципального образования.

Глава восьмая («Экономическая основа местного самоуправления»)

Скандальным можно назвать отклонение Комитетом поправок «Яблока» к восьмой главе законопроекта. Эти поправки в статьи 60 и 61, касающиеся выравнивания бюджетной обеспеченности городских и сельских поселений и выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных районов и городских округов соответственно, были рекомендованы к принятию рабочей группой.

 В этих поправках была дана конкретизация порядка наделения органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов государственными полномочиями субъекта Российской Федерации по выравниванию бюджетной 
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обеспеченности поселений. Предложен был и иной алгоритм расчета изъятия у высокодоходных поселений части бюджетных поступлений (в случае, если уровень бюджетной обеспеченности поселения в отчетном году в расчете на душу населения в два и более раза превышал средний по данному субъекту Российской Федерации) и распределения средств финансовой поддержки поселений (в том числе предлагалось средства, изъятые у городских и сельских поселений не полностью направлять в региональный фонд финансовой поддержки поселений, а лишь половину, а вторую половину этих средств направлять в бюджет соответствующего муниципального района). Но в процессе утверждения поправок Комитетом предлагается данные поправки исключить из числа рекомендуемых, и никакие доводы депутата С. Митрохина не смогли поколебать Д. Козака.

Глава десятая («Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, контроль их деятельности»)

Несомненным успехом можно считать внесение поправок в десятую главу. Из текста законопроекта «Яблоко» предложило исключить положение статьи 74, которое позволяло отстранить выборное должностное лицо местного самоуправления, если его действия наносят угрозу жизни, 
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здоровью и безопасности граждан, что позволило бы принимать политические решения по устранению неугодных глав администраций. Другая важная поправка, одобренная Комитетом, касается института временной финансовой администрации. В проекте предлагалось введение этой меры при 30 % просроченной задолженности местного бюджета. По мнению депутата С. Митрохина введение данной нормы позволяло признать банкротами ни один десяток муниципальных образований. Поэтому по предложению «Яблока» планка была повышена до 40% задолженности, и введено принципиальное положение о необходимости учитывать долги вышестоящих бюджетов местным бюджетам в общей задолженности муниципальных образований.

Глава одиннадцатая («Особенности организации местного самоуправления»)

Глава одиннадцатая определяет эти особенности в двух городах, одновременно являющимися муниципальными образованиями и субъектами Российской Федерации - в Москве и С.-Петербурге. В эту главу были направлены поправки, подписанные одновременно лидерами трех думских фракций – Г. Явлинским, Г.Зюгановым, Б. Немцовым. Это говорит о совместной попытке трех фракций повлиять на ситуацию с местным самоуправлением в этих городах Депутат 
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С. Митрохин ярко охарактеризовал ее как полную фикцию и простое заклинание, что, мол, в Москве есть местное самоуправление.

Поправки лидеров трех фракций предложили внести норму о полномочиях органов местного самоуправления внутригородских муниципальных образований, к которым должны относиться, в том числе:

- формирование, утверждение и исполнение бюджета муниципального образования, контроль за его исполнением;

- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов;

- управление и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности.

Это, по существу, три конституционных признака (статья 132 Конституции Российской Федерации) существования муниципального образования не только де-юре, но и де-факто. Но слишком велика цена передачи на уровень внутригородских муниципалитетов прав муниципалитетам самим распоряжаться бюджетными средствами и муниципальным имуществом в таких городах, как Москва и Санкт-Петербург. Чиновникам общегородского уровня 

значительно привычнее и главное выгоднее, чтобы внутримосковские муниципалитеты финансировались по сметному принципу. Местное самоуправление в полном виде, якобы не для Москвы. Уж больно она особенная и для нее 
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должны быть другие правила. Но тогда не понятно, а как быть с другими городами – миллионниками, и почему только Москва и С. Петербург в числе особенных, на которых в полной мере не распространяются конституционные нормы и нормы закона о местном самоуправлении. Вопрос остается открытым.

Четыре дня заседал Комитет Государственной Думы по вопросам местного самоуправления, обсуждая поправки, которые должны быть внесены в новую редакцию федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Эти четыре дня ясно показали, какую титаническую работу пришлось провести тем депутатам, которые действительно душой болеют за местное самоуправление, т. к. понимают, что без эффективной местной власти в России гражданского общества не построить. Тем более досадно, что борьба за идеи местного самоуправления во многих случаях была проиграна заранее. Большинство в Комитете за проправительственными депутатами, голосующими, в основном, по причинам «революционной целесообразности», а то и из элементарного инстинкта самосохранения. Поэтому, по всей видимости, местному самоуправлению предстоят не легкие времена.

Ольга Дементьева

Муниципальная политика


  Местные бюджеты
«ШАГРЕНЕВАЯ КОЖА» МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ
(по материалам Министерства финансов Российской Федерации, подготовленным в связи с изменениями в Бюджетный кодекс Российской Федерации)

Министерством финансов Российской Федерации подготовлен проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений». Как указывается в Пояснительной записке к этому законопроекту, данный документ разработан, исходя из требований, вытекающих из проекта Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и проекта Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (новая редакция), принятых в первом чтении Государственной Думой Российской Федерации.

 Законопроект предусматривает внесение в действующую редакцию Бюджетного кодекса Российской Федерации системы поправок, которая составит в случае ее принятия правовую основу новой системы межбюджетных отношений, которая будет вводиться в соответствии с реформой федеративных отношений и местного самоуправления с 2005 финансового года.
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Напомним, что Государственная Дума обусловила принятие во втором чтении новой редакции федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» необходимостью внесения в Бюджетный и Налоговый кодексы изменений, соответствующих перераспределению расходных обязательств бюджетов разных уровней. 
В качестве несомненных улучшений бюджетного законодательства, предлагаемых Правительством Российской Федерации, следует отметить закрепление Бюджетным кодексом:

- местных бюджетов двух уровней - муниципальных районов и поселений;

- принципа «равенства бюджетных прав субъектов Российской Федерации, муниципальных образований», запрещающего установление индивидуальных, не соответ-ствующих Кодексу взаимоотношений между органами публичной власти разных уровней при осуществлении бюджетного процесса;

- установление Кодексом (а не ежегодными законами о бюджетах) единых для соответствующего уровня бюджетной системы нормативов отчислений от федеральных налогов;

- установление предельной нормы, так называемых, «отрицательных трансфертов» – не допускается изъятие более чем 50% «условно-избыточных» налоговых доходов местных бюджетов в региональные фонды финансовой поддержки поселений или муниципальных районов; такая процедура предусматривается в случае, если налоговые доходы по единым нормативам в данном 
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муниципальном образовании в два и более раза превышают средний по субъекту Российской Федерации уровень;

- введение норм, регулирующих установление нормативов отчислений в местные бюджеты органами государственной власти субъектов Российской Федерации; при этом нормативы зачисления в местные бюджеты, так называемых, расщепляемых налогов субъектов Федерации (сверх уровня, установленного Кодексом), как правило, должны быть стабильными и едиными для всех муниципальных образований соответствующего субъекта Российской Федерации.

Введение принципа стабильности и единства норматива зачисления региональных налогов для всех муниципальных образований соответствующего субъекта Российской Федерации можно было бы считать несомненно положительным достижением для успешно развивающихся муниципальных образований. Введения этого принципа они добивались долгое время. Но существует исключение, допущенное разработчиками новой концепции межбюджетных отношений, разрешающее дифференциацию указанных нормативов по налогу на доходы физических лиц. Этот налог планируется закрепить на постоянной основе в размере 15% за бюджетами муниципальных районов и в размере 15% за бюджетами поселений. В рамках же схем выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований 20 % налога на доходы физических лиц передают 
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местным бюджетам органы государственной власти субъектов Российской Федерации. Передача этих 20 % налога на доходы физических лиц возможна по дополнительным (дифференцированным) нормативам отчислений. Мотивируется подобное исключение, во-первых, необходимостью разделить налоговые доходы между бюджетами муниципальных районов и бюджетами поселений с учетом объективных территориальных различий в соотношении расходных обязательств местных бюджетов разных уровней. Во-вторых, необходимостью определить оптимальную для каждого региона степень выравнивания различий в бюджетной обеспеченности муниципальных образований за счет сочетания единых и дифференцированных нормативов отчислений от данного налога, в том числе – перераспределить значительную часть поступлений налога на доходы физических лиц по месту жительства граждан. Возникает вопрос, а на основе каких данных будут перераспределяться эти средства? Это потребует проведения не простой подготовительной работы.

Передача пятой части налога на доходы физических лиц в полное распоряжение региональных властей имеет под собой определенное обоснование. Но, что может получиться на практике? Простая арифметика показывает, что в результате такого подхода к порядку зачисления в местные бюджеты налога на доходы физических лиц окажется, что одни муниципальные образования в качестве доходной части своего бюджета будут иметь 35%, а 
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другие – лишь 15% этого налога. Учитывая, что налог на доходы физических лиц составляет значительную часть доходной базы 

местных бюджетов и является одним из легко собираемых налогов, нельзя не отметить, что подобные правила ставят муниципальные образования не только в неравное положение, но и в большую зависимость от политической воли властей субъектов  Российской Федерации.

В обоснование предлагаемого законопроектом реформирования системы межбюджетных отношений авторы проекта, в том числе ссылаются и на положения «Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года», одобренной Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 августа 2001 года № 584. Однако ссылки на эту Программу вряд ли можно назвать корректными. Программой планировалось закрепление за местными бюджетами значительно большей налоговой базы. Так, планировалось к закреплению за бюджетами местного самоуправления:

100% налога на недвижимость (имущество, землю). Теперь же планируется за местными бюджетами оставить лишь налог на имущество физических лиц, а такой стабильный и в настоящих условиях значительно превышающий по объему поступлений налог, как налог на имущество организаций, планируется полностью закрепить за бюджетами субъектов Российской федерации;

Местные бюджеты
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100% налогов на совокупный налог. С 2005 года планируется за местными бюджетами закрепить 60% данного налога, из них 30% -закрепить за бюджетами муниципальных районов и 30% - закрепить за бюджетами поселений;

8% налога на прибыль предприятий. С 2005 года не планируется отчислений от данного налога в местные бюджеты;

50% экологических платежей. Планируется с 2005 года полностью исключить эти платежи из доходной части местных бюджетов;

 20% налога на игорный бизнес. Планируется с 2005 года полностью исключить этот налог из доходной части местных бюджетов;

Что же планируется закрепить на постоянной основе за местными бюджетами в соответствие с новыми планами Правительства?

В бюджеты поселений планируется зачислять:

100% земельного налога; 

100% налога на имущество физических лиц;

15% налога на доходы физических лиц;

30% налога при применении упрощенной системы налогообложения;

30% единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности;

30% единого сельскохозяйственного налога.

Муниципальная политика
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В бюджеты муниципальных районов планируется зачислять:

100% налога на рекламу 

15% налога на доходы физических лиц;

30% налога при применении упрощенной системы налогообложения;

30% единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности;

30% единого сельскохозяйственного налога.

государственную пошлину:

- 100% по делам, рассматриваемым судами общей юрисдикции (за исключением Верховного Суда Российской Федерации);

- 100% за совершение нотариальных действий нотариусами, работающими в государственных нотариальных конторах, уполномоченных на то в соответствии с законодательными актами Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, должностными лицами органов исполнительной власти (за исключением консульских учреждений Российской Федерации), органов местного самоуправления, за составление нотариусами, работающими в государственных нотариальных конторах, проектов документов, выдачу ими копий и дубликатов документов;

Местные бюджеты
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- 100 % за государственную регистрацию организаций (за исключением политических партий, их региональных отделений, международных, общероссийских, межрегиональных и региональных общественных объединений), за регистрацию физических лиц в качестве индивидуальных предпринимателей, за государственную регистрацию изменений учредительных документов, указанных организаций, за выдачу дубликата свидетельства индивидуального предпринимателя и свидетельства о регистрации указанных организаций;

- 100 % за выдачу ордера на квартиру.

 В бюджеты городских округов планируется зачислять:

30% налога на доходы физических лиц;

60% налога при применении упрощенной системы налогообложения;

60% единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности;

60% единого сельскохозяйственного налога.

100% государственной пошлины в порядке, аналогичном порядку зачисления государственной пошлины для муниципальных районов

Еще раз отметим, что такой стабильный и значительный источник налоговых доходов местных бюджетов, как налог на имущество организаций, полностью закрепляется за бюджетами субъектов Российской Федерации, а не за местными бюджетами, как это планировалось ранее. Интересно, что единый налог на 
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вмененный доход для определенных видов деятельности и единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения, распределяется по ставке 30% - в бюджеты субъектов Российской Федерации, 60 % - в местные бюджеты, а судьба 10 % этого налога остается неизвестной.
Вот в таком объеме налоговых поступлений Правительство Российской Федерации гарантирует самостоятельность местных бюджетов. Конкретные цифры и расчеты, показывающие какую долю местных бюджетов для каждого муниципального образования будет составлять эта «самостоятельность», на сегодняшний день не приводятся.

Остальную доходную часть местных бюджетов планируется формировать «межбюджетными трансфертами», основными видами которых являются финансовая помощь (дотации и субсидии), субвенции на осуществление «делегированных» полномочий, предоставление бюджетам других уровней кредитов (ссуд), а также субвенции из местных бюджетов на выполнение межмуниципальных функций и реализацию режима «отрицательных трансфертов». На региональном уровне предлагается формировать фонды финансовой поддержки поселений по аналогии с федеральными фондами, средства которых распределяются между бюджетами поселений по подушевому принципу. 
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В дополнение к региональному фонду финансовой поддержки поселений законопроектом предусматривается создание аналогичных фондов в составе бюджетов муниципальных районов. Дотации из данных фондов должны распределяться по более сложной методике, устанавливаемой законами субъектов Российской Федерации в соответствии с изложенными в Кодексе едиными принципами. В соответствии с нормами проекта новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» законопроект вводит новую форму межбюджетных трансфертов – субвенции из местных бюджетов в бюджеты более высоких уровней бюджетной системы. 

Первый тип таких субвенций – перечисления из местных бюджетов в региональные фонды финансовой поддержки поселений или муниципальных районов в случае, если налоговые доходы по единым нормативам в данном муниципальном образовании в два и более раза превышают средний уровень по субъекту Российской Федерации (режим «отрицательного» трансферта).

Второй тип субвенций – перечисления из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов на осуществление межмуниципальных функций. Данные субвенции применяются только в тех муниципальных районах, представительные органы которых формируются делегированием представителей органов местного самоуправления поселений.
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Вот такой алгоритм предложен Правительством Российской Федерации для финансового обеспечения функционирования местной власти. На первый взгляд он довольно сложен и, как декларируется разработчиками предлагаемых изменений межбюджетных отношений, разработан в целях полного обеспечения расходных обязательств местного уровня власти. Но даже самый предварительный анализ показывает, что по существу планируется ограничение не только финансовой самостоятельности 

местного самоуправления (по планам Правительства доходная часть местных бюджетов должна сократиться примерно на 25-30%),

но и самой возможности местной власти обеспечить свободное экономическое, социальное, культурное и др. развитие муниципалитетов. О полной перспективной бюджетной самостоятельности местного самоуправления в рамках предложенной концепции говорить весьма сложно

Ольга Дементьева

Реформа местной власти



   № 5 (45) 2003

Пресс-конференция Д. Козака: Реформа местного самоуправления: этапы реализации

27 мая 2003 г. на сайте РИА "РосБизнесКонсалтинг" состоялась Интернет-пресс-конференция заместителя руководителя Администрации Президента Российской Федерации Дмитрия Козака. Тема была заявлена как "Реформа местного самоуправления: этапы реализации". В виртуальной конференции участвовали представители из 62 регионов России и 27 зарубежных стран. Ответы гостя из Кремля слушали 36 тыс. 524 человека.

В своем вступительном слове Д. Козак отметил, что на него возложена ответственность за реформу местного самоуправления и реформу федеративных отношений в нашей стране. Реформа была начата по инициативе Президента России В. Путина, который поставил задачу разграничить полномочия, т.е. ответственность органов государственной власти и органов местного самоуправления перед гражданами за обеспечение всех сфер жизнедеятельности страны.

Вопросов было много и их география разнообразна. Первый вопрос был задан москвичом С. Бадановым, который поставил 
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перед Д. Козаком прямые и беспокоящие всех муниципалов вопросы: Когда ожидается рассмотрение в Госдуме во втором чтении законопроекта о реформе местного самоуправления? Как обстоят дела с внесением изменений в Налоговый и Бюджетный кодексы Российской Федерации, на которых настаивали депутаты при рассмотрении этого законопроекта? 

Козак ответил, что второе чтение законопроекта запланировано на 11 июня. На сегодняшний день рассмотрены все поступившие поправки. Всего поступило около 6500 поправок. По мнению Д. Козака, принципиальных поправок, изменяющих концепцию законопроекта, не было: "Есть множество поправок, которые улучшают редакцию законопроекта, позволяют более однозначно толковать некоторые положения". Что же касается поправок в Бюджетный и Налоговый кодексы, то они уже подготовлены Министерством финансов, и Правительство должно в самое ближайшее время внести их на рассмотрение Госдумы. 

И. Шилов из Омска спросил, будет ли законопроект принят в этом году. Д. Козак считает, что вероятность этого достаточно высока. Он отметил, что главное препятствие, которое мешало рассмотрению этих законопроектов, - отсутствие у правительства расчетов доходных источников региональных и местных бюджетов - теперь снято. "Сегодня такие расчеты есть, и они буквально сегодня или завтра будут представлены". Соратник Путина 
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полагает, что принятие законопроекта не потребует продления работы весенней сессии Госдумы. 

Отвечая на вопрос В. Солдатова из Новосибирска, Козак отметил, что принятие законопроекта потребует внесения изменений почти в 100 "отраслевых" законов. "Эти законы необходимо будет привести в соответствие с базовыми законами, в которых необходимо предусмотреть источники и порядок финансирования навязанных сверху вниз полномочий".

Законопроект устанавливает конкретные гарантии прав граждан на контроль за деятельностью местной власти, конкретные полномочия органов местного самоуправления. "В отличие от нынешней ситуации, когда они размыты и непонятно, за что спрашивать с местной власти, устанавливаются ограничения в виде гарантий налогоплательщику, прежде всего ограничение на расходование средств налогоплательщика. …Каждый уровень публичной власти (это касается не только местного самоуправления, но и федерального центра, и органов государственной власти субъектов РФ) имеет право тратить средства налогоплательщиков только на те функции, которые возложены на соответствующие органы конституцией и федеральными законами". 

Д. Козак не стал напрямую отвечать на вопрос И. Мартынова из Московской области о тех фракциях или отдельных депутатах, которые препятствовали принятию законопроекта по 
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местному самоуправлению. Лишь напомнив цифры: более 270 - за, более 100 - против. 

П. Иванов из Москвы попросил изложить принцип, согласно которому будет происходить перераспределение властных функций по всей вертикали власти. Оказывается, основной принцип таков: все полномочия органов государственной власти, органов местного самоуправления, которые связаны с предоставлением государственных публичных услуг гражданину в его повседневной жизни (в качестве примера - ответственность за предоставление школьного образования, дошкольного образования, за содержание тех же районных больниц и поликлиник, которые оказывают первичную медицинскую помощь, ответственность за содержание жилищного фонда), полномочия, которые должны быть максимально приближены к населению с тем, чтобы население могло максимально контролировать их предоставление, закрепляются за органами местного самоуправления. Вопросы социальной политики, оказание социальной поддержки, для которых прежде всего требуется выделение денег, и нет необходимости ежедневно опекать гражданина каждый день - это вопросы субъектов Российской Федерации. Вопросами, связанными с обороной, безопасностью страны, будет заниматься федеральный центр. 

Д. Козак считает, что "те услуги, в которых гражданин нуждается в повседневной своей жизни, которые должны быть 
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оказаны гражданину, должны быть максимально децентрализованы, а те публичные услуги, в которых нуждается 

страна в целом, не связанные с взаимоотношением с конкретным гражданином, …могут и должны быть централизованы".

В. Чайка из Чебоксар поинтересовался, когда начнется претворение в жизнь реформ местного самоуправления, и сколько времени потребуется для полного реформирования. Реформатор ответил, что согласно предложенному проекту закона, в полном объеме реформа должна вступить в силу с 1 января 2005 г. Есть несколько поправок, которые предлагают начать реформирование и с 2006, и с 2007г.. Д. Козак полагает, что "в течение примерно двух лет с момента введения этих законопроектов каждый гражданин сможет на себе ощутить пользу от тех решений, которые будут приняты".

Понадобится ли отдельный закопроект об ответственности органов государственной власти и местного самоуправления, - поинтересовался С. Васильев из Москвы. Д. Козак считает, что в нынешнем проекте ответственность местного самоуправления и органов государственной власти прописана достаточно детально. Речь идет о досрочном прекращении полномочий по инициативе граждан соответствующих органов государственной власти и местного самоуправления в связи с недоверием граждан. В отличие от действующего законодательства в новом проекте дополнительно прописана ответственность органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного 
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самоуправления, если в своей деятельности они нарушают законы. Прежде всего, это касается расходования бюджетных средств. Д. Козак с сожалением заметил, что сегодня необоснованные расходы, 

не связанные с удовлетворением потребностей граждан, являются законными. Несмотря на отсутствие дополнительных средств, органы самоуправления тратят деньги и на СМИ, и на строительство различных дворцов, и на оказание финансовой помощи федеральным органам государственной власти, особенно правоохранительным органам, судам, контролирующим органам ("и это уже на грани с коррупцией"). По новому законопроекту, органы местного самоуправления смогут тратить деньги лишь на содержание жилищного фонда, на содержание школ, больниц, т.е. только на то, что им предписано в законе.

В. Окуневский из Калуги спросил, планируется ли пилотное проведение реформы местного самоуправления в одном или нескольких отдельно взятых регионах. Д. Козак подчеркнул, что несмотря на предложение многих регионов о том, чтобы провести у них подобный эксперимент, его проведение не предусматривается законопроектом. "Это объясняется технологическими причинами. Мы не можем бюджетным законодательством отрегулировать бюджетные полномочия отдельных регионов и не предусмотреть такие же полномочия для других субъектов РФ". По мнению кремлевского чиновника, та модель, которая предусмотрена в законопроекте, уже доказала свою эффективность в Мордовии и 
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Новосибирской области. Д. Козак провел бы такой эксперимент в Вологодской области, но, как уже говорилось, эксперимент невозможен по технологическим причинам. Таким образом, реформа будет проводиться по всей стране одновременно.

Какая роль в процессе реформирования структуры государственной власти отводится системе федеральных округов? Такой вопрос задал А. Самарин из родного для Д. Козака города Санкт-Петербурга. Д. Козак заметил, что роль федеральных округов как территорий с юрисдикцией полномочных представителей президента на территориях остается неизменной. Их роль состоит, прежде всего, в том, чтобы обеспечить безусловное, неукоснительное исполнение тех законов, которые будут приняты на федеральном уровне. 

В. Лелидзе из Москвы захотел узнать, система местного самоуправления какой страны была взята за основу разработчиками реформы. Д. Козак ответил, что принципы территориальной организации местного самоуправления были позаимствованы у Александра II. Если же говорить о моделях взаимоотношения между различными органами местного самоуправления, то российская модель не будет копировать ни одну страну, но больше всего она похожа на немецкую модель. "Вопросы организации местного самоуправления на уровне городов и сел - это, скорее, французская модель". Таким образом, был учтен опыт многих стран, но главный принцип был просто воссоздан. Д. Козак напомнил, что Александр II своим указом 1861 г. отменил 
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крепостное право и ввел эту модель местного самоуправления, которую мы сегодня пытаемся восстановить. По мнению Д. Козака, данная система доказала свою состоятельность. "Ни от одного специалиста не услышите плохого слова в адрес властей земств, которые были организованы согласно александровским реформам".

В. Захарова из Перми поинтересовалась, потребуется ли изменять Конституцию Российской Федерации в связи с реформой местного самоуправления. Кремлевский реформатор заявил, что наша Конституция очень правильная и прогрессивная и нет необходимости ее изменять. Реформа самоуправления как раз и проводится для того, чтобы установить эффективные механизмы внедрения конституционных принципов организации местного самоуправления, конституционных принципов федеративных отношений на всей территории страны. Реформа местного самоуправления - тот "законодательный локомотив", который обеспечит действие конституции в одинаковой степени для всех граждан на всей территории страны.

Следующий вопрос касался определения численности и границ муниципальных образований. "По каким критериям и когда планируется провести  это разбиение?" - спросил И. Платонов из Москвы. Д. Козак ответил, что в действующем законодательстве такие критерии отсутствуют, и именно поэтому на 70% территории Российской Федерации нет института самоуправления. В новом 
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законопроекте данные критерии прописаны достаточно подробно. Прежде всего, это требование, чтобы сами органы местного самоуправления, находясь в одном из населенных пунктов, в центре сельского района, были доступны для всех жителей соответствующего муниципального образования. Эта формулировка была взята из указа Александра II. Еще в те времена было записано, что центр волости должен находиться в таком месте, чтобы житель этой волости мог в течение светового дня добраться до сельского старосты и вернуться обратно домой пешком. "Что касается сроков утверждения границ, в результате чего и определится сама собой численность муниципалитетов в целом по стране, то они тоже установлены. Границы муниципальных образований, в случае если закон вводится в действие с 1 января 2005 г., должны быть установлены до 1 февраля 2004 г. с тем, чтобы уже в этих границах можно было успеть до 1 октября 2004 г. провести выборы органов местного самоуправления, сформировать местную власть".

Он-лайн конференция близилась к завершению, но вопросов было еще очень много. Несколько вопросов было задано и по административной реформе, которая начнется в апреле-мае 2004 г. Д. Козак не преминул отметить личную роль В. Путина в разработке и проведении реформ, ту степень взаимопонимания, которая существует между ним и Президентом. "Мне с Президентом работается очень легко, очень легко, и есть очень высокая степень взаимопонимания. Нет необходимости тратить 
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очень много усилий на то, чтобы в чем-то убедить Президента, либо убедиться в собственной неправоте". Порой дискурс, используемый Козаком, напоминал ленинский. Помнится, что 

выражения "архиважно" и "архисрочно" любил использовать именно кремлевский мечтатель. Очевидно, что в прошлом Д. Козак почитывал не только указы Александра II, но и книги Ильича. 

 Законодательный локомотив реформы местного самоуправления разгоняется и его уже не остановить. "Русь, куда же несешься ты?" - спросил когда-то Гоголь, вовсе не являвшийся ни политологом, ни экспертом по местному самоуправлению. Кажется, что этот вопрос сейчас еще более насущен, чем "что делать?" и "кто виноват?". 

Примечание: 

Полный текст интернет-конференции http://www.yabloko.ru/Themes/SG/kozak-270503.html.

Фоторепортаж пресс-конференции http://www.rbc.ru/pressconf/2003/05/27/photo.shtml
Аудиозапись пресс-конференции  http://www.rbc.ru/pressconf/2003/05/27/playfile-r.m3u
Материал подготовила

Наталия Демина
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ОБЗОР НЕКОТОРЫХ ЗАКОНОПРОЕКТОВ, ПРИНЯТЫХ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМОЙ В ПЕРИОД ВЕСЕННЕЙ СЕССИИ 2003 г.

Ключевым событием в сфере местного самоуправления, безусловно, стало принятие в первом чтении 21 февраля проекта федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (№ 280514-3). Принятие новой редакции федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" разработчики обосновывали необходимостью устранения ряда проблем, препятствующих эффективному функционированию системы местного самоуправления. В их числе нечеткость в определении компетенции муниципальных образований, неопределенность территориальной организации местного самоуправления, формирование структуры органов местного самоуправления, не отвечающей решаемым задачам, несоответствие ресурсов местных бюджетов исполняемым обязанностям местных властей, удаленность органов местного самоуправления от населения, недостаточная проработанность 
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механизмов взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления. 

В марте Государственная Дума приняла в первом чтении проект федерального закона "О внесении изменений и дополнений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части, касающейся финансирования общеобразовательных учреждений" (№ 275385-3), внесенный Президентом Российской Федерации. Проект федерального закона предусматривает разграничение в рамках действующего законодательства ответственности Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления за обеспечение государственных гарантий гражданам на общедоступное и бесплатное начальное общее, основное общее и среднее (полное) общее образование. Законопроектом устанавливается ответственность федеральных органов государственной власти за обеспечение государственных гарантий прав граждан в области образования. Органы местного самоуправления наделяются государственными полномочиями по обеспечению государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного общего образования в муниципальных общеобразовательных учреждениях по основным общеобразовательным программам. В качестве финансового обеспечения делегируемых полномочий из бюджета субъекта Российской Федерации в местный бюджет передаются субвенции, 
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включающие в себя расходы на заработную плату работников муниципальных общеобразовательных учреждений и другие расходы, кроме коммунальных расходов. За органами местного самоуправления сохраняется ответственность за финансирование расходов на поддержание и развитие материально-технической базы подведомственных общеобразовательных учреждений. 
Предполагается, что принятие данного законопроекта будет способствовать упорядочению выплаты заработной платы работникам образования и решению вопросов обеспечения учебного процесса.

21 марта во втором, а 9 апреля повторно во втором чтении и в третьем чтении принят Федеральный закон "О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации "Об основах федеральной жилищной политики" и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг" (№ 210133-3).

Принятый закон уточняет отдельные положения действующего жилищного законодательства и вводит ряд новых определений, соответствующих утвержденной подпрограмме "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации".

Законом устанавливаются четкие разграничения в вопросах регулирования оплаты жилья и коммунальных услуг между 
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федеральным уровнем власти, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями, конкретизируются структура и размер оплаты жилья, включая дополнительную площадь, а также сроки и порядок перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг. Основной особенностью данного закона является то, что впервые на законодательном уровне вводится положение об обязательном принятии организациями и предприятиями, предоставляющими жилищно-коммунальные услуги, мер, направленных на снижение издержек по содержанию и ремонту жилья и предоставлению указанных услуг.

 25 апреля в первом чтении принят проект федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях" (№ 302706-3), предусматривающий исключение из действующего Федерального закона норм, касающихся казенных предприятий субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, а также уточняет порядок государственной регистрации государственных и муниципальных унитарных предприятий и дополняет перечень случаев, при которых допускается создание указанных предприятий. Кроме того, проектом вносятся уточнения в нормы действующего закона, которыми определяется порядок формирования уставного фонда унитарного предприятия и порядок увеличения этого фонда.
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15 мая в первом чтении принят законопроект "О внесении дополнения в статью 18 Федерального закона "О приватизации государственного и муниципального имущества" (№ 256328-3), которым исключаются ограничения на размер задатка для участия в аукционе.

           Материал подготовлен

Светланой Чурсиной 
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Финансовый кризис муниципалитетов в Израиле: анализ, основанный на оценке собственных ресурсов

Вашему вниманию предлагается реферат статьи Авраама Кармели и Аарона Коэна "Финансовый кризис местных властей в Израиле: анализ, основанный на оценке собственных ресурсов" (Carmeli A., Cohen A. The Financial Crisis of the Local Authorities in Israel: A Resource-based Analysis // Public Administration. 2001. Vol. 79. No. 4. P. 893-913).

Авторы: Авраам Кармели (Abraham Carmeli) и Аарон Коэн (Aaron Cohen) работают на кафедре политической науки, Университет г. Хайфа, Авраам Кармели к тому же работает на кафедре менеджмента, Университет г. Дрексел, штат Филадельфия, США.

Финансовый кризис, затронувший многие муниципалитеты в Израиле, оказывает значительное влияние на их способность предоставлять муниципальные услуги соответствующего объема и качества. В то время как другие авторы, размышляя над проблемой взаимоотношений федерального правительства и муниципалитетов, анализируют эту проблему с политической точки зрения, авторы данной статьи исследуют финансовый кризис израильских муниципалитетов со стратегической точки зрения. Кармели и Коэн пытаются ответить на вопрос: "Является ли финансовый кризис результатом собственной стратегии и деятельности муниципалитетов Израиля?".

В своем анализе они использовали методику, основанную на оценке собственных ресурсов муниципалитетов. Это дало им возможность изучить причины общего кризисного положения и предложить потенциальные стратегические шаги, которые местные власти могли бы предпринять, чтобы улучшить свое положение. В 
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частности, они исследуют три ресурсно-ориентированные системы: ориентацию на потребителя, организационную культуру и человеческие ресурсы, как стратегические корни этого кризиса. В статье дается рекомендация главам муниципалитетов: им следует перейти к ресурсно-ориентированной стратегии, чтобы добиться как большей действенности, так и эффективности.

Введение

Муниципальная система Израиля состоит из муниципалитетов (обычно города, где число жителей не менее 

20 000), муниципальных советов (маленькие города, число жителей меньше 20 000) и региональных советов (федерация нескольких сельских поселений). Финансовое положение муниципальных властей отрицательно повлияло не только на их способность функционировать и предоставлять услуги соответствующего качества и количества, но и также на их способность выплачивать зарплату своим служащим (например, муниципалитет г. Лода, местный совет Хазор-Хаглилит). Лишь небольшое число советов финансово успешны (местный совет г. Тамар, г. Кириат Тивон и муниципалитет Кармиэль). Авторы отмечают, что не только муниципалитеты Израиля претерпевают ситуацию финансового кризиса. Муниципальные советы нескольких западных стран находятся в бедственном финансовом состоянии, причем хронический бюджетный дефицит может привести их к банкротству. Примером подобного может служить случай муниципалитета города Бриджпорт, штат Коннектикут, объявившего себя банкротом.

Теоретики и практики в области местного самоуправления давно задаются вопросом: в чем причина хорошего или плохого финансового положения муниципалитетов, почему одни муниципалитеты работают эффективно и успешно, в то время как другие терпят поражение. Авторы справедливо замечают, что финансовое состояние любой местной власти это результат как внутренних, так и внешних факторов. Внутренние факторы это те, 
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которые, главным образом, зависят от стратегии и практики самого органа местного самоуправления: его усилий по обеспечению финансовой базы путем создания благоприятных условий для бизнеса, роста профессионализма сотрудников, занятых сбором налогов. Хотя географическое положение муниципалитета является критическим фактором на пути успеха или неудачи в привлечении деловых кругов, тем не менее такой муниципалитет, как местный совет г. Йокенеам на севере Израиля, находясь в невыгодном географическом положении, достиг успеха. Внешние факторы - это те, которые больше зависят от центрального правительства: отрицательно на местных бюджетах сказывается практика передачи муниципальной власти полномочий от центрального правительства без предоставления достаточных субсидий. Так, поддержка образовательных учреждений является полномочием государственных органов, но от местных властей требуют финансировать те образовательные потребности, которые не покрывает центральная власть. К тому же, несколько муниципалитетов, например, Кириат Тивон, инвестирует значительные средства, чтобы занять лидирующие позиции на образовательном поле.

Авторы статьи отмечают, что в то время как существует много публикаций по влиянию политических факторов на деятельность муниципалитетов в Израиле, фактору менеджмента не уделялось никакого внимания. Рассматриваемая нами статья, не умаляя важности политических факторов, большее внимание уделяет именно вопросу влияния плохого или хорошего менеджмента на финансовое состояние муниципалитетов. Авторы акцентируют внимание на внутренних факторах деятельности органов местного самоуправления. 

В первой части своей статьи Авраам Кармели и Аарон Коэн обсуждают возможность применения ресурсно-ориенированного подхода к деятельности общественных организаций. Во второй части они анализируют реальную ситуацию с финансовым положением муниципалитетов и две противоречащие друг другу точки зрения на истоки финансового кризиса. В третьей части исследователи рассматривают три ресурсно-ориентированные 
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системы - ориентацию на потребителя, организационную культуру и человеческие ресурсы, как стратегические корни кризиса, а также 

меры, с помощью которых можно обеспечить улучшение финансовой ситуации в муниципалитетах, привести их к стабильному устойчивому состоянию. В заключение авторы предлагают дальнейшие шаги по исследованию деятельности местных властей.

Ресурсно-ориентированный подход

Истоки, определение и концепция

Ресурсно-ориентированный подход к деятельности организации (the resourse-based view - RBV) предусматривает, что успех той или иной организации является функцией приобретенных или развитых этой организацией ресурсов и возможностей. RBV предполагает, что приобретение устойчивого конкурентного преимущества (a sustainable competitive advantage - SCA) является функцией ресурсов и возможностей, которые каждая организация привносит в конкурентную среду, они являются главным источником успеха организации. Данная точка зрения противоречит традиционному, стратегическому подходу, который гласит, что достижение SCA зависит от анализа и оценки как возможностей и факторов внешнего окружения организации, так и ее стратегии. Этот подход также отличается от чисто экономической точки зрения, которая является доминирующей в объяснении различия деятельности организаций.

Ресурсно-ориентированный подход был введен Пенроуз, заметившей в получившей известность книге "Теория роста фирмы", что для того, чтобы оценить успех организации в терминах роста товарооборота, мы должны сфокусироваться на внутренних факторах, т.к. именно они являются истинным источником обеспечения конкурентного преимущества. Авторы подробно останавливаются на истории появления данного подхода, на работах тех авторов, которые внесли свой вклад в его развитие. 
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В основании ресурсно-ориентированного подхода лежит концепция о том, что любая организация работает в конкурентной и динамической среде. Для успеха своей работы организация должна 

уметь ответить на все встречающиеся проблемы наиболее адекватным путем. 

Стратегическими ресурсами каждой организации являются, например, ноу-хау и человеческий капитал. Нестратегическим ресурсом является, к примеру, офисная мебель. Есть несколько способов понять, является ли ресурс стратегическим, важным для успешной работы в условиях конкурентной среды или нет. Во-первых, его введение, инициация должна стоить денег. Во-вторых, этот ресурс нельзя легко купить или продать. В-третьих, этому ресурсу нельзя найти замену. В-четвертых, ресурс должен высоко цениться. В-пятых, ресурс должен быть редким. 

Авторы отмечают, что ресурсно-ориентированный подход может быть применен к пониманию различий в деятельности общественных организаций. Концепция Нового общественного менеджмента (the New Public Management - NPM) предполагает, что для улучшения своей работы общественная организация должна учиться у бизнес-сектора, адаптировать и применять его стратегии и методы. 

А. Кармели и А. Коэн считают, что общественные организации должны всерьез задуматься о своих внутренних ресурсах, чтобы успешно действовать в условиях конкурентной среды. 

Финансовая деятельность местных органов власти в Израиле

Финансовая деятельность публичного сектора, включая муниципалитеты, стала предметом исследования и общей дискуссии как в Израиле, так и других странах, например, Великобритании и США. Подобный интерес связан с признанием того факта, что финансовые проблемы муниципалитетов оказывают серьезное воздействие на качество и количество совершаемой ими работы. В докладе, опубликованном группой "За Гражданское 
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доверие и взаимоотношения власти и граждан 21 века" при Национальной Академии публичной администрации США (the panel on Civic Trust and Citizen-Government Relations For the 21st Century of the National Academy of Public Administration of the United States), говорится: 


"В Америке сегодняшнего дня взаимоотношения между гражданами и правительством находятся в замешательстве. Многие американцы не верят ни в то, что их правительство осуществляют заслуживающие доверия и эффективные публичные программы, ни в то, что взамен выплаченных налогов они получают что-то полезное". 


В течение 1980-х гг. Британия прошла через серьезное рефомирование муниципального финансирования вследствие острой критики растущего бюджетного дефицита. Налоговая структура налога на имущество (domestic property tax) была заменена подушным налогом (poll tax). Эта значимая реформа не оказалась столь успешной, как ожидалось, но она показала, что финансовые проблемы муниципалитетов не ограничиваются одной страной.

Финансовое состояние муниципалитетов Израиля

Чтобы пояснить, какие острые проблемы стоят перед местными властями Израиля, авторы дают краткое описание структуры органов местного самоуправления и финансовые результаты 1998 г. В Израиле - 265 муниципалитетов, 2 промышленных местных совета, 148 местных советов, 62 муниципалитета и 53 региональных советов.

Авторы собрали данные по 264 муниципалитетам. Годовой дефицит 1,611,301 тысяча шекелей. К тому же, текущие пассивы составляют 7,220,112 тысяч шекелей при текущих активах в размере 1,622,823 тысячи шекелей. Все это приводит к достаточно плохой ситуации с ликвидностью и даже к ситуации банкротства. Муниципалитеты страдают от годового дефицита в 1,173,587 тысяч шекелей, местные советы - 314,459 тысяч шекелей и региональные советы - 123,255 тысяч шекелей. Соотношение текущих активов и 
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текущих обязательств муниципалитетов составляет 995,507 и 5,058,488 тысяч шекелей, местных советов - 319,403 и 1,421,168, и региональных советов - 307,913 и 740,456 соответственно. 

Такое краткое описание позволяет утверждать, что местные органы власти в Израиле находятся в состоянии банкротства. Эта критическая ситуация повлияла на многие муниципалитеты. Например, в 2000 г. местный совет г. Кириат-Малахи в течение многих месяцев не мог выплачивать зарплату своим сотрудникам. В г. Араб-Друз прошла забастовка местных советников, которая длилась месяцы без эффективного разрешения возникшей ситуации. Логичен вопрос: каковы причины создавшегося финансового кризиса? Авторы дают два объяснения: этому виной или местные органы власти или же центральное правительство. 

Структура муниципальных финансов в Израиле

Муниципальная система Израиля долгое время заявляла об автономии системы публичных финансов. Часть публичных финансов местной администрации зависит от центрального правительства. Именно центральное правительство утверждает размер имущественного налога, заемы, бюджеты местных органов власти, принимает решения о планах их деятельности и размере субсидий. В конце концов, именно центральное правительство требует представления финансовых отчетов и подвергает их аудиторской проверке. Однако в результате политической децентрализации, начавшейся в конце 1970-х гг., местные органы власти получили право устанавливать свои собственные цели и программы, так же как инициировать собственное экономическое развитие и публичную инфраструктуру.


Финансовая деятельность местных органов власти Израиля проистекает из двух источников: закрепленных (регулярных) и незакрепленных (нерегулярных) бюджетов. Регулярные бюджеты самофинансируются от доходов, собранных прямо с жителей и бизнеса, таких как налог на имущество и сборы с развития (development levies), трансферные доходы (часть налогов, которые принадлежат местным органам власти, но собираются центральным 
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правительством и переводятся местным властям), общие субсидии (трасферы от Министерства внутренних дел для обеспечения достаточных ресурсов местным властям для оказания приемлемого уровня услуг) и специальные субсидии (трансферы от центрального правительства для финансирования услуг государственного значения, в особенности образования и социальной защиты). Регулярный бюджет должен финансировать текущие затраты, такие как зарплаты, платежи по займам и текущую деятельность. Нерегулярные бюджеты финансируются нерегулярными доходами, обычно приходящими из разных источников: плата за развитие, пожертвования, займы и др. Нерегулярный бюджет, в идеале, должен финансировать инфраструктуру, требующую больших вложений: затраты на водопровод, транспорт, дороги, освещение и канализацию.

Точки зрения на финансовое состояние муниципалитетов

Точка зрения центрального правительства

С точки зрения центрального правительства определяющими являются менеджмент, осуществляемый местными властями и размер муниципалитета. Управление на местном уровне является сложной задачей, не только благодаря многочисленности функций, но и размеру доходов и бюджетов муниципалитета. Исследователи определяют компетентность менеджеров как источник создания ренты, т.к. квалификация сотрудников является критическим фактором для успеха.

Правительство Израиля считает, что слабое финансовое состояние местных властей является результатом неправильного и расточительного менеджмента. Примером этому служит вступление местных властей в новые области деятельности без подробного и скоординированного планирования при участии центрального правительства. Примером, подтверждающим расточительность, может служить комментарий популярного 
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политика, бывшего мэра Тель-Авива - Джаффы, Соломона Лахата (Solomon Lahat), который сказал: "Я сожалею, что не потратил больше денег. Мне обидно, что я не смог найти больше денег, чтобы завершить уже начатые проекты". Этот поведение является видом "стратегии", принятой у лидеров местных органов власти, которых, на самом деле, не волнует проблема огромных дефицитов бюджета до тех пор, пока довольны жители муниципалитета. Они знают, что центральному правительству все равно придется прийти к ним на помощь.

Отмечается, что многие управленцы в местных органах власти лишены даже базовых знаний. В Израиле не существует даже минимальных требований компетентности у вступающего в должность главы органа местного самоуправления, а т.к. многие из избранных руководителей являются к тому же и главными исполнительными директорами (chief executive officer - CEO), проблема приобретает особую остроту. Проблема менеджмента не является уникальной, присущей только Израилю. Например, существуют мнение, что в Британии "традиционный менеджмент" не отвечает новым требованиям, тем изменениям, которые стоят перед местными органами. Слышатся призывы к "новому менеджменту", подчеркивается необходимость гибкости и адаптации к изменяющимся реалиям.

Тот факт, что в частном секторе такой проблемы не существует, делает ее еще более заметной. Мэры городов должны концентрироваться на эффективности, а не на том, чтобы "казаться эффективными", уделяя внимание работе в команде, правильному балансу между взаимоотношениями совет-менеджер и поиском путей стабильного развития. Иначе, как показали отдельные авторы, «успешный» менеджмент города может привести к поражению, в том смысле, что достигнутый успех станет источником будущих серьезных неприятностей. 

Вторым фактором в подходе к ситуации с местными финансами со стороны центрального правительства является размер муниципального образования. Исследования показывают, что размер организации влияет на успех ее деятельности. В принципе, чем большее число человек охватывает организация, тем более высоки шансы этой организации на выживание. Фактор 
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размера муниципалитета не является уникальным. В действительности, данная проблема присуща и Швеции, и Франции, и другим странам. Маленькие муниципалитеты находятся в худшем финансовом положении из-за ограниченности налоговых источников. Вплоть до декабря 1996 г. 56% из 247 муниципальных образований Израиля имели меньше, чем 10 000 жителей.

Встает вопрос: какое влияние оказывает размер муниципалитетов на их успешную работу? Звучат мнения, что маленькие муниципалитеты страдают от бюджетных дефицитов и являются бременем для муниципальной системы в отличие от больших. Отмечается также, что главным результатом фрагментации органов местного самоуправления в Израиле является недостаток механизмов межмуниципальной кооперации, которые бы позволили компенсировать негативный эффект подобной фрагментации. 

Дискуссии о размерах муниципальных образований звучат в разных странах. Так, рекомендуемый размер местных советов в Голландии - свыше 11 600 жителей. Тем не менее, различия в жизнеустройстве разных стран, а также разногласия исследователей по рекомендуемому размеру муниципалитета не дают окончательного ответа на этот вопрос. Возможно, что оптимального размера вовсе и не существует. Большой размер муниципалитета ведет к появлению бюрократии, которая не может выполнить возлагаемые на нее обязанности.

Таким образом, центральное правительство Израиля считает, что плохое финансовое состояние органов МСУ объясняется плохим, непрофессиональным и расточительным менеджментом, а также малым размером муниципального образования. 

Точка зрения муниципалитетов

Муниципалитеты, анализируя проблему финансового дефицита, останавливаются на двух проблемам: структуре местных органов власти и системе размещения ресурсов. Первая охватывает две главные черты: общую организационную структуру и внутреннюю организационную структуру. Что касается общей 
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организационной структуры, деятельность местных властей Израиля тесно соотносится с деятельностью центрального правительства. Взаимоотношения определены не в полной мере. К тому же, они страдают от таких тяжелых проблем, как распределение обязанностей и плохая координация между министерствами, что, в свою очередь, ведет к небрежному решению проблем местной власти. Оказывается, что включение местных властей в новые сферы деятельности без тщательного и скоординированного планирования при участии центрального правительства является не просто вопросом менеджмента, но и более всеобъемлющим вопросом всей муниципальной системы.

Отмечается, что хотя органы местного самоуправления Израиля находятся в тесной взаимосвязи с центральным правительством, у них все же остается значительная доля автономии. Тем не менее, отсутствие зафиксированных на бумаге взаимоотношений создает трудности для деятельности муниципалитетов. Что касается внутренней организационной структуры, актуальна проблема отсутствия регулируемых механизмов сотрудничества между самими местными органами. Все это затрудняет сотрудничество на местном уровне в вопросах образования, иммиграции и экологии.

Относительно же второй проблемы - системы размещения ресурсов - главный акцент делается на то, что многие местные власти находятся в финансовом кризисе из-за бремени возложенных полномочий и отсутствия грамотного размещения ресурсов. Возрастающий объем полномочий местных органов, передаваемых центральным правительством, является уникальной проблемой не только Израиля. Англия испытала аналогичный процесс во второй половине 1960-х гг. и первые годы 1970-х, когда расходы местных органов власти значительно возросли, и местные органы утверждали, что возрос и объем оказываемых услуг. Однако, на практике значительный рост их расходов был связан только с плохим составлением бюджета, необязательно соотносимым с объемом их деятельности. Когда центральное правительство в 1975 г. решило остановить этот процесс, местные органы в Британии продолжали призывать к увеличению 
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финансирования местных бюджетов. Именно это органы местного самоуправления Израиля делают в настоящее время.

Выше были представлены две главные проблемы, о которых говорят органы местного самоуправления в связи с их экономическими трудностями. Первая касалась сложных взаимоотношений между местными властями и центральным правительством. Муниципалы считают, что управление местными вопросами является крайне неэффективным из-за неудовлетворительного разделения ответственности между министерствами, правительственными подразделениями и местными органами власти. Вторая проблема связана, с одной стороны, с объемом полномочий местных властей и недостатком адекватного размещения ресурсов, с другой.

Таким образом, данная статья показывает, что точки зрения центрального правительства и местных органов власти противоречат друг другу. Ни одна точка зрения адекватно не объясняет феномен финансового кризиса. Главная цель этого исследования - предложить отличный взгляд на финансовый кризис местных властей в Израиле, используя аспекты теории менеджмента, а не политической теории. Выше авторы представили истоки и теоретический взгляд на ресурсно-ориентированный подход. Далее они предлагают свое объяснение феномену финансового кризиса.

Ключевые ресурсы муниципальной власти

В этом разделе авторы пытаются построить модель стратегических ресурсов местных властей. Они отмечают, что до сих пор главные усилия направлялись на описание стратегических ресурсов успешных бизнес-организаций. Однако никто еще не пытался выделить наиболее существенные и общие для всех бизнес- и общественных организаций ресурсы. Все это может объясняться только тем, что бизнес- и общественные организации заполняют различные ниши, затрудняя идентификацию подобных ресурсов. 

 А. Кармели и А. Коэн считают, что система организационной культуры, система человеческих ресурсов и система ориентации на 
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потребителя являются тремя ключевыми факторами ресурсно-ориентированных системам. 

Система ориентации на потребителя

Ориентация на потребителя - стратегия, не такая уж редкая, особенно среди организаций сферы обслуживания. Многие организации заявляют о своей "близости к клиенту", но лишь немногие обладают полностью ориентированной на потребителя системой. Внедрить подобную систему в деятельность организации - достаточно сложная задача, т.к. она требует совершенно другого отношения к клиенту и, следовательно, больших изменений в самой организационной культуре. Эффективно работающий орган местного самоуправления должен обладать системой ориентации на потребителя и быть готовым предоставить услуги высокого качества и количества. Он должен постоянно думать об улучшении этой системы, чтобы ответить на изменяющиеся потребности и предпочтения жителей. 

Переход к такой стратегии требует того, чтобы местные власти перешли от ориентации на конечный продукт к ориентации на потребителя. В этой связи авторы приводят следующий пример. Вместо того чтобы работать с клиентами через различные отделы и подотделы, местные власти могут создать ориентированные на потребителя отделы по разрешению различных проблем. Многие молодые люди днем заняты на работе, и для них необходимо ввести гибкие часы приема по вечерам. Для них также важны вопросы образования и занятости. Пожилые люди требуют большего персонального внимания, и для них наиболее значимы вопросы транспорта и социальной защиты. 

Однако местные власти должны не только предоставлять услуги, но и, что более важно, контролировать их. Разница между двумя подходами огромна. В отличие от организаций, предоставляющих услуги, организации, контролирующие свои услуги, в теории и на практике понимают, что такое сервисное сознание. Они воспринимают ту или иную услугу не как часть своей деятельности, но и как саму деятельность. Менеджмент, 
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направленный на полный контроль качества (the total quality management - TQM) включает в себя четыре измерения.

Первое измерение - это действенность (efficacy) – определить какие ресурсы необходимы для выполнения задачи? Второе - эффективность (effectiveness) - каков уровень достижения ожидаемых целей с точки зрения потребителя? Третье измерение - качество - как оказана услуга? Все эти три измерения авторы статьи иллюстрируют следующим образом. Отдел обдусмана (уполномоченного по правам человека) в органе местного самоуправления отвечает на обращения жителей в течение 48 часов после их получения. В своем ответе обдусман подтверждает получение обращения и просит подождать ответа от соответствующего отдела. Требуемая услуга оказана, но жителю от этого не стало легче. В данном случае, мы имеем действенность и эффективность, но не качество. Муниципалитет г. Хайфы подвергся критике за работу отдела обдусмана, который отправлял жителям подтверждения о получении их жалоб, но не следил за тем, как эти жалобы рассматривались и какие действия были произведены. Другими словами, отдел обдусмана получал жалобу, отвечал на нее и производил только признание получения жалобы, потом передавая ее в другие отделы. Жителя просили подождать ответа из того или иного отдела, роль же обдусмана на этом заканчивалась. Часто оказывалось, что кроме подтверждения от обдусмана житель не получал никакого ответа, его жалоба так и не была рассмотрена. 

Четвертое измерение - это социально-психологический процесс - услуга может рассматриваться с социальной и психологической точки зрения. Здесь вопрос в том, как сервисная система учитывает социальные и психологические аспекты, которые возможно составляют само существо дела. Организации могут предоставлять самые лучшие услуги, но игнорирование психологических потребностей граждан может вызывать их недовольство. То же самое касается и необходимости учитывать социальные потребности клиента. Муниципалитет г. Раананы недавно выступил с заявлением, в котором, в частности, говорилось, что:
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Муниципалитет г. Раананы считает, что эффективное, быстрое и вежливое оказание услуг его жителям является ключевым аспектом нашей деятельности как современного муниципалитета двухтысячных годов. Следуя этому подходу, муниципалитет создал многообразную систему коммуникации (в которой сделан 

акцент на прозрачность для жителей), которая находится в распоряжении граждан, и которая призвана помочь жителю в его (ее) контактах с муниципальной системой, сделать услуги еще более эффективными и повысить их качество (http://www.info.gov.il.min-PNIM.asp).

Местные власти, которые думают о хорошем качестве своих услуг, не должны забывать о социальных и психологических потребностях своих жителей. Муниципалитет г. Раананы решает эту проблему путем создания системы коммуникации для своих граждан. Прозрачность работы муниципалитета создает уникальные взаимоотношения между властью и ее гражданами. Таким образом, она отвечает и на социальные и психологические потребности жителей.

Система человеческих ресурсов

Система человеческих ресурсов признает важность человеческого капитала в организации, что хорошо известно в теории организаций, и основывается на принципе человеческих взаимоотношений. Последний подчеркивает важность человеческого фактора. Много говорится и о том, что вложения в человеческие ресурсы через образование и тренинги повышает навыки и умения сотрудников. В результате, организация начинает работать более эффективно и прибыльно.

Многие правительственные организации в Израиле испытывают проблему с приемом на работу специалистов выше среднего уровня, не говоря уже о чем-то большем. Причин этому много. Они варьируются от плохого имиджа организации, нетворческой и неинтересной работы до переманивания неправительственными организациями наиболее способных людей. Муниципалитеты как властная и публичная структура не избежала
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подобной проблемы. Однако в органах местного самоуправления она приобретает еще большую остроту. Дело в том, что многие избранные муниципальные советники назначают лояльных себе людей не только на важные позиции, но и на низшие должности. Этот феномен часто называется "социальным непотизмом", т.к. каждый избранный муниципал заполняет вакантные позиции своими друзьями. Это делается с целью создать широкую базу поддержки и решить определенные политические задачи. Этот процесс плохо контролируется центральным правительством. Особенно часто такое происходит в маленьких муниципалитетах, где власть избирается малым числом сторонников. Это может происходить и по этническому принципу, если в выборах победила та или иная этническая группа. Подобный феномен достоин изучения, т.к. плохо обученные сотрудники являются одним из источников финансового кризиса в Израиле. Если организация не нанимает на работу наиболее профессиональных сотрудников, она проигрывает в конкуренции и оказывает услуги неприемлемого качества.

В своих последних докладах инспектор правительства Израиля привел несколько примеров проблем с системой человеческих ресурсов и их воздействия на финансовую ситуацию. Государственный инспектор проанализировал прием на работу сотрудников в муниципалитет г. Ашдода в течение 1998-1999 гг. За это время муниципалитет г. Ашдода принял на работу 134 человека, из которых только 45 должны были принять по конкурсу. Из этих 45 позиций 42 были заняты без всякого конкурса. Муниципалитет, в ответ на недоумение инспектора, заявил, что проведение конкурса - ненужная трата средств. Но ведь конкурс позволяет не только обеспечить равные возможности на занятие той или иной должности, но и принять на работу наиболее лучшего кандидата. В своем анализе деятельности муниципалитета г. Джулис государственный инспектор обратил внимание на то, что в 1997-1999 гг. зарплата и соответствующие расходы были повышены приблизительно на 40% и составляли 41.4% общих затрат регулярного бюджета. Это повышение стало следствием превышения максимально разрешенного числа сотрудников. В
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январе 1998 г. местный совет г. Джулис обещал министерству внутренних дел сократить затраты на зарплату на 445 000 шекелей. Государственный инспектор обнаружил, что именно в это время на работу было принято 26 новых сотрудников. Нет необходимости говорить, что тестирование компетентности сотрудников не проводилось. Два вышеприведенных примера не являются исключениями, скорее это норма для многих муниципалитетов Израиля
Система организационной культуры

Организационная культура - широкая и сложная концепция. Многим она кажется ясной концепцией, но практика этого не подтверждает. Причина - в многомерности концепции организационной культуры. Концепция определяется несколькими измерениями: идентичностью организации, ценностями, нормами и правилами,  их ролью в управлении поведением людей в организации. Организационная культура считается ключевым стратегическим ресурсом и путем к достижению конкурентного преимущества (SCA). Ее можно оценить по трем измерениям (уровням): наблюдаемые артефакты, ценности и базовые основополагающие положения. Авторы анализируют организационную культуру местных властей Израиля, используя три вышеуказанные измерения.

Первое измерение - наблюдаемые артефакты - наблюдения и чувства потребителя по отношению к организационным артефактам, то, что "лежит на поверхности". Местные власти в Израиле уделяют мало внимания этому измерению. Ни в одном из них нет правил по одежде (dress code), многие сотрудники демонстрируют недостаток вежливости к обращающимся в муниципалитеты людям, физическое местоположение муниципалитетов неудобно для потребителей.

Второе измерение - ценности - кажется наиболее важным в понимании финансового кризиса местных властей. Не будет неправильным утверждать, что банкротство местных властей вызвано еще и тем, что они не осознали твердо необходимость подотчетности. В Израиле не было установлено никаких оценочных 
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критериев деятельности, помимо оценки финансового состояния и шести критериев, предложенных Кармели (финансовая оценка, уровень муниципального развития, занятость, баланс миграции жителей, жизненноважные стандарты и транспортная безопасность), и ни один из местных органов власти не отчитывается о своей деятельности на систематической основе. Отсутствие процедуры систематической отчетности создает проблему непрозрачности в действиях муниципальной власти. 

Более того, создав бюджетный дефицит, власть замораживает будущее благосостояние своих граждан. Ни один мэр не имеет морального права делать это без согласия жителей данного муниципального образования.

По сведениям Министерства внутренних дел из 264 местных советов, по которым есть необходимая статистика, только 41 (т.е. 15,5%) имели положительный баланс своих регулярных бюджетов, в то время как большинство из них достигли лишь небольшого сюрплюса в ситуации с огромным дефицитом бюджета. Кто-то может сказать, что 84.5% местных властей, испытывающих проблему дефицита бюджета, применяют стратегию аккумулирования дефицита для получения большего числа субсидий, в то время как самые слабые муниципалитеты имеют сбалансированную ситуацию просто потому, что они не могут прибегать к займам. Однако анализ финансовых отчетов местных властей Израиля говорит о совершенно обратных выводах. Многие из тех муниципалитетов, которые находятся в ситуации финансового равновесия, не являются маленькими. Например, Ашкелон, Несс Зиона, Кармиэль и Нешер имеют сбалансированные бюджеты и способны обращаться за заемами денег. Более того, тщательное изучение финансовых отчетов проблемных муниципалитетов показывает, что и такие финансовые характеристики, как финансирование, приходящееся на 1 жителя, текущие доходы по отношению к текущим расходам, также неудовлетворительны. Почему местные власти приводят к дефицитам бюджетов? Авторы предлагают свое объяснение этой проблеме. Культура многих муниципалитетов базируется на неправильных ценностях. Финансовый дефицит большинства местных властей в Израиле, так же как многих городов США, это 
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не просто проблема бухгалтерии, но и выражение плохих поведенческих норм. Примером этого могут служить муниципалитеты, в условиях дефицита бюджета повышающие зарплаты своим служащим, превышающие штатное расписание и пр. 

Третье измерение - базовые основополагающие положения - еще один источник организационной культуры. Во многих муниципалитетах можно обнаружить неосознанные утверждения, каждое из которых влияет на образ мыслей, чувств и поведения в организации. Во многих случаях, проблема не в конфликте между противоречащими друг другу положениями, а в неправильных и неподходящих путях решения проблем настоящего и будущего. Успешные организации работают по четким осознанным правилам. Их цели ясно установлены, менеджмент ориентирован на людей, открыт и неформален. Хорошая работа отмечается и вознаграждается.

Авторы отмечают, что многие муниципалы не могут изменить выработанный ими бюрократический образ мышления и действий. Ни один из местных советов не награждает своих сотрудников за хорошую работу. Это является проблемой всей страны, но местные советы могут многое сделать для изменения ситуации. Во многих случаях, большинство муниципалитетов работают без четко установленных планов, они лишь "тушат пожары", не имея стратегических целей. Более того, менеджмент является скорее ориентированным на политику, чем на людей. Орган местного самоуправления не является открытой и неформальной организацией и не рассматривается в качестве "особой", отличающейся особой значимостью для своих сотрудников организацией, и это влияет на его деятельность. 

Заключение
В заключение авторы отмечают, что финансовое состояние муниципалитетов является выражением всех аспектов функционирования муниципальной власти. Любая организация - коммерческая или публичная  не может хорошо функционировать 
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без финансовых ресурсов. Роль ключевых ресурсов жизненно важна для достижения конкурентного преимущества. Хотя местные власти в создавшейся ситуации винят центральное правительство, и нельзя отрицать, что часть обвинений совершенно оправдана, большая часть ответственности за создавшийся финансовый кризис лежит на муниципалитетах. Внешнее окружение влияет на всех игроков, следовательно, ключ к успеху может быть найден в разнообразии способностей каждого игрока. Другими словами, авторы утверждают, что социальная и экономическая среда создают в большей или меньшей степени равные шансы и угрозы для всех муниципалитетов, таким образом, ключ к успеху находится в должной поддержке и использовании ключевых ресурсов. 

Данная статья фокусируется не на политических, а на управленческих аспектах деятельности муниципалитета. Орган местного самоуправления рассматривается как независимая организационная единица, которая стремится достигнуть хорошо установленных целей. К этой организации авторы применяют ресурсно-ориентированный подход из теории менеджмента, который может применяться ко всем организациям, оказывающим те или иные услуги населению. Авторы выделяют три ключевые ресурса, наиболее важных для достижения успеха. Все это представляется авторам новым взглядом на муниципальную систему Израиля и других стран мира. 

А. Кармели и А. Коэн не забывают отметить, что создание такой ресурсно-ориентированной системы достаточно непросто и требует денег, но они считают, что она позволит муниципалитетам не только "тушить пожары", но и создать потенциал для успешной и устойчивой работы. 

Примечание: За полным списком литературы мы отсылаем читателя к оригиналу статьи Carmeli A., Cohen A. The Financial Crisis of the Local Authorities in Israel: A Resource-based Analysis // Public Administration. 2001. Vol. 79. No. 4. P. 893-913. Здесь же приводим лишь несколько наиболее важных источников:
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1. National Academy of Public Administration. A government to trust and respect rebuilding citizen-government relations for the 21sr century. A report on civic trust and citizen responsibility. Washington, DC: National Academy of Public Administration, 1999.

2. Penrose E.T. The theory of the growth of the firm. Oxford: Basil Blackwell, 1959.

3. The State Comptroller Israel. The state comptroller: annual report 49: for 1998 and for the accounts of year finance 1997. Jerusalem: The State Comptroller, 1998.

4. The State Comptroller Israel. The state comptroller: a report on the local government 2/01. Jerusalem: The State Comptroller, 2001.

Наталия Демина
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Муниципальное управление: бюджет, альтернативы, ЖКХ. Москва, 2002.

Учебно–методическое пособие рассматривает проблемы формирования бюджетной, налоговой и экономической политики в муниципальном образовании, вопросы управления муниципальными активами. В книге представлены результаты проведенного анализа и разработки рекомендаций по трем основным и наиболее проблемным на данный момент в жизни большинства муниципальных образований России блокам муниципального управления. Это блок по формированию бюджетно-налоговой и экономической политики муниципального образования, блок управления муниципальными активами и блок, касающийся реформирования жилищно-коммунального хозяйства.

Пособие носит научно-практический характер и будет весьма полезно как муниципальным работникам, так и ученым, преподавателям вузов, аспирантам. Может быть использовано на курсах переподготовки специалистов данной области.

А.А.Шлихтер. Местное самоуправление в системе федерации: зарубежная  практика и проблемы России. Москва, 2003.


В монографии рассматриваются теоретические и практические вопросы местного самоуправления, его двойственная природа, определяющая сферу полномочий и особое место этого института в федеративных государствах. Дается классификация моделей городского управления, 
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выявляется роль государства, а также  местных специализированных, коммерческих и неприбыльных организаций в оказании услуг населению и развитии городской инфраструктуры.

Основными объектами анализа в данной работе являются теория и практика функционирования органов местного самоуправления в зарубежных странах и России. Это и определяет структуру монографии. Первая глава посвящена концептуальным подходам к понятию «местное самоуправление» и рассмотрению  зарубежных моделей местного самоуправления на примере  США, Канады и других стран, где дается их внешняя и внутренняя классификация. Органы МСУ рассматриваются  как субъекты управления социальной инфраструктурой и муниципальным хозяйством. Завершается глава выявлением особенностей организации управления в городах США и Канады. 


Во второй главе в контексте эволюции социальной политики США рассматривается законодательная практика регулирования взаимодействия уровней государственной власти и управления. Особое внимание отводится роли штатов в государственном социально-экономическом регулировании. С учетом существенного отставания  Российской Федерации в методах управления программами развития городов и социальной помощи населению от США и Канады, во второй главе значительное место отводится описанию этих методов на примере данных стран.


Третья глава  в основном посвящена  выявлению факторов эффективности деятельности органов местного самоуправления, роли действующих в американских городах специализированных учреждений, ориентированных на оказание услуг горожанам. Глава 4 целиком посвящена проблемам становления органов местного самоуправления в России, препятствиям, возникающим в ходе реализации муниципального права и в обеспечении городов необходимыми финансовыми ресурсами, которые во многом связаны с неупорядоченностью федеральных и субъектных законодательных норм, регулирующих организацию и 

Анонсы





  № 5 (45) 2003


деятельность российских городов. 


В заключительной главе  отводится внимание финансово-экономическим проблемам социальной политики России и ее результатам на местах, вопросам внедрения в российских городах государственных муниципальных социальных стандартов, планирования городского развития, а также – обеспечения необходимого для укрепления самостоятельности органов местного самоуправления ресурсного минимума.


Монография может быть полезна для работников сферы городского управления, преподавателей, аспирантов, студентов. 
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