
Часть IV. Муниципальные финансы – международная практика

Глава 10. Правовые и политические особенности 
функционирования муниципальных образований

Муниципалитеты занимают особое место в системе западных демократий. Они одновременно и являются, и не являются частью государственного аппарата. Как и многие другие организации, включая частные хозяйствующие субъекты (компании), муниципальные образования получают «благословение» на законное существование именно от государства. При этом муниципальные органы управления избираются непосредственно населением, проживающим на территории данного муниципального образования. Вследствие этого уровень демократической законности (легитимности), достигаемый муниципалитетами, сопоставим лишь с аналогичным уровнем законности самого государства.

В настоящей главе исследуются конституционные основы муниципальных образований, анализируются особенности и различные способы изменения их территориальных границ, а также приводится общая характеристика банкротства местных органов. Все указанные направления исследований подкреплены фактическим материалом из практического опыта реальных муниципальных образований на примере многих стран, в особенности США, Франции, Германии и, в первую очередь, Канады. 

Существует множество разных классификаций юридических и политических характеристик муниципальных образований в условиях либеральных демократий Запада. При этом все классификации содержат две основные модели, каждая из которых проявляется в разнообразных вариантах во всем мире. Эти две модели лучше всего охарактеризовать как «англосаксонскую» и собственно «европейскую (континентальную)». Англосаксонская модель получила свое развитие в Великобритании, США и большинстве стран, входящих в состав Британского Содружества наций. Европейская модель действует в странах континентальной Европы, хотя в каждой стране есть свои немаловажные особенности. Франция традиционно отличалась наибольшей степенью централизации – по меньшей мере, с юридической точки зрения, в то время как страны Северной Европы, включая Германию, оказались более децентрализованными.

Англосаксонская модель

В странах англосаксонской традиции муниципалитеты сформировались как субъекты права, имевшие много общих черт с частными корпорациями. Несмотря на то, что в настоящее время муниципальные образования повсеместно признаются частью общественного сектора, их конституционный статус отличается рядом особенностей по сравнению с изначально заложенными законодательными основами. Кроме того, дополнительная сложность заключается в том, что в Великобритании и бывших британских колониях, в том числе в США, нет закрепленного в конституции понятия «государство». Центральные (федеральные) правительства просто действуют от имени Ее Величества (в Великобритании) или выражают волю «народа» – в случае с Соединенными Штатами Америки. При этом, однако, ясно одно: в отличие от центральных (федеральных) правительств, органы местного самоуправления не имеют юридических полномочий действовать от имени короля (королевы) или «народа».

Как следствие, органы местного самоуправления не являются «структурными подразделениями» центральных (федеральных) правительств, а между соответствующими должностными лицами обоих уровней нет непосредственной иерархической подчиненности, что не позволяет одним отдавать юридически обязывающие распоряжения другим. Между должностными лицами (федерального) центра и их коллегами на местах отсутствует прямая вертикаль власти. В самом деле, ведь все местные органы являются независимыми корпорациями, между которыми нет связующего звена в форме единой государственной структуры; следовательно, нет и общей муниципальной службы даже в пределах одной и той же территории. Вышеназванные обстоятельства, наряду с другими факторами, крайне усложняют систему отношений между (федеральным) центром и органами местного самоуправления и делают их анализ чрезвычайно трудной задачей.

Начать следует с утверждения о том, что местные органы власти обязаны самим своим существованием законодателям центрального (федерального) уровня. В Великобритании и Канаде отсутствует в какой-либо форме механизм конституционной защиты органов местного самоуправления. В Великобритании и большинстве канадских провинций решением центральных законодательных собраний весьма часто перекраиваются границы муниципальных образований, а также пересматриваются выполняемые им функции и сложившиеся бюджетно-финансовые отношения без какого-либо предварительного согласования проводимых изменений на уровне данных муниципальных образований. Конституция США также не предусматривает правовой защиты в отношении органов местного самоуправления, однако в конституциях большинства штатов закреплены положения, предусматривающие различные механизмы правовой защиты сложившейся системы муниципальных образований от возможного ущемления их автономных прав и суверенитета со стороны отдельных законодательных актов, принимаемых конгрессом соответствующего штата. Иногда конституции штатов особо защищают от попыток произвольного изменения границ, структуры и функций крупных городских образований. Считается, что именно такие муниципальные образования больше всего выигрывают от явления, которое в американском политическом лексиконе определяется как «home rule» («самоуправление», «автономия» местных органов власти. – Прим. пер.). Независимо от того, закреплен ли в конституции принцип самоуправления в отношении муниципальных образований, законодатели штатов не проявляют особого энтузиазма к принятию законов, отменяющих действие принимаемых на местном уровне решений. Вместе с тем в Великобритании и во многих провинциях Канады обычными являются действия вопреки местным предпочтениям. В основе англосаксонской модели лежит то понимание, что лишь законодатель вышестоящего уровня уполномочен устанавливать параметры существования и функционирования местных органов власти – с привязкой к определенной территории и с определенным набором функций.

Европейская (континентальная) модель

Национальные конституции большинства стран континентальной Европы закрепляют за местными органами власти важную роль в общей системе государственных и общественно-политических отношений. Практическая же реализация этой концепции имеет свои особенности в каждой отдельной стране. Так, например, в одном варианте, ассоциируемом чаще всего с наполеоновской Францией, назначаемые национальным центром префекты плотно контролируют все аспекты жизнедеятельности местных органов власти. При этом большинство общественно значимых услуг оказывается чиновниками, входящими в состав единой государственной бюрократии. Избираемым местным советам зачастую приходится лавировать между стремлением выслужиться перед префектом и необходимостью удовлетворения чаяний своих избирателей. Широкое распространение во Франции получила практика сосредоточения мэрами городов в своих руках других политических постов, особенно на национальном уровне. Это позволяет мэрам оказывать дополнительное влияние на политику центра в отношении вверенной им территории. С 1982 г. французские префекты лишились права отменять решения местных органов власти, сохранив за собой право налагать вето лишь на те решения, которые, по мнению префектуры, являются неправомерными или незаконными и, следовательно, подпадают под частное определение со стороны соответствующей судебной инстанции. Таким образом, в Европе, да и в самой Франции, «наполеоновской» централизации уже нет
. При этом, однако, важной особенностью существующей модели остается то обстоятельство, что система органов местного самоуправления является неотъемлемой частью общей системы государственного управления, начиная от основного закона (конституции) и кончая особой ролью органов местного самоуправления в фактической «доставке» предоставляемых центром общественных благ жителям конкретных муниципальных образований.

Исторически сложилось, что органы местного самоуправления в странах Северной Европы были всегда наделены большей самостоятельностью, чем города (общины) на юге европейского континента
. Несмотря на отсутствие практики назначения префектов центром, здесь, как правило, наблюдается бόльшая степень взаимного проникновения местных и центральных властных структур, чем в странах с преобладанием англосаксонской модели. В странах континентальной Европы именно городские советы служили тем местом, куда горожане обращались в поисках тех или иных государственных услуг, без оглядки на то, какой уровень управления – центральный или местный – на самом деле несет ответственность за принятие политического решения по предоставлению данной услуги. В странах англосаксонской традиции на всех уровнях государственной власти предпринимаются настойчивые попытки создать именно такую систему, которая в просторечии называется «все в одном». Данная тенденция является одним из многочисленных признаков того, что парадигма отношений центр – местное самоуправление все в большей степени наполняется схожими чертами, характерными для всех демократических обществ. При этом в законодательной базе значительных изменений не происходит, и в силе остается наше наблюдение о том, что для англосаксонской модели характерна бόльшая обособленность между центром и административными структурами на местах, в то время как в странах с преобладанием европейской модели наблюдается бόльшая степень их взаимопроникновения (интеграции). Наилучшие решения берутся на вооружение независимо от тех правовых условий, в которых они изначально возникли.

Конституционный статус муниципальных образований

И во Франции, и в Германии каждый орган местной власти существует как отдельная корпорация. В противном случае – без такого «корпоративного» статута – местные органы превратились бы попросту в децентрализованных агентов центрального правительства. При этом указанный юридический статус не приводит к их полному обособлению от государства в целом. В конституциях Франции и Германии отсутствуют положения, гарантирующие местным органам защиту от посягательств на их самостоятельность со стороны центра; напротив, предусматривается интеграция местных органов власти в общую структуру государства. Так, Статья 72 Основного закона Франции гласит:

· Административно-территориальными единицами деления территории Республики являются коммуны (общины), департаменты и заморские территории. Любые иные административно-территориальные единицы могут создаваться в установленном законодательством порядке. Управление в этих административно-территориальных единицах осуществляется на основе принципа самоуправления через выборные органы (советы) и в соответствии с установленным законодательством порядком
. 

Равно как и положения, регулирующие функционирование любых государственных структур, подлежат изменениям в соответствии с установленным законодательством порядком, так и может быть изменено законодательство в отношении местных властей. Со времен Второй мировой войны в обеих странах произошли значительные изменения в системе местных органов.

Во Франции вступило в силу национальное законодательство, ограничившее  роль префектур и закрепившее передачу ряда полномочий национальными органами власти вновь образованным региональным структурам в рамках политики децентрализации государственной власти. При этом в течение всего процесса институциональных изменений основные «кирпичики» этой системы на местном уровне – 36 тыс. коммун – остались практически без изменений. В отличие от Франции, в Германии, с ее еще более сильной конституционной защитой принципа самоуправления на местах, количество «муниципальных общин» («Gemeinden») сократилось на две трети в период между 1968 и 1987 гг. (с примерно 24500 до 8500)
.

Как Канада и США, Германия является федерацией. Напомним, что в Германии  принцип самостоятельности местных органов власти конституционно закреплен как на федеральном уровне, так и на уроне субъектов федерации – федеральных земель. В Статье 28 Основного закона (Конституции) ФРГ читаем:

· «В каждой федеральной земле (Länder) [федеральная земля – субъект федерации], округе и общине для обеспечения интересов граждан избирается представительный орган путем всеобщих, прямых, свободных и равных выборов при тайном голосовании... В общинах вместо такого выборного органа может создаваться ассамблея общины... Каждой общине должно быть предоставлено гарантированное право решать, под свою ответственность, все вопросы, связанные с жизнедеятельностью граждан данной общины в соответствии с установленным законодательством порядком. Объединения общин также имеют право на самоуправление в соответствии с действующим законодательством в рамках своих полномочий, определенных законодательством...»
.

Еще более интересным является следующее обстоятельство:

· В конституциях федеральных земель (Länder) предусмотрены дополнительные механизмы защиты особого статуса местных властей. Так, Основной закон Баварии в редакции 1946 г. определяет муниципальные образования как, прежде всего, «территориальные публично-правовые корпорации» («Körperschaften»), которые наделены правами самостоятельно решать свои местные дела на основе принципа самоуправления. В одном из пунктов той же статьи установлено, что «принцип самоуправления в муниципальных образованиях призван способствовать построению демократии в Баварии снизу вверх». В другом пункте за общинами закреплено право устанавливать и взимать необходимые налоги, пошлины и сборы для удовлетворения своих нужд. Кроме того, при передаче им государственных функций должны быть предоставлены необходимые средства для финансирования этих функций
.

Как уже было отмечено выше, в странах англосаксонской традиции органы местного самоуправления изначально образовались за пределами системы государственных органов власти; они могли создаваться и сверху указом (распоряжением) короля (королевы), но при этом они все равно не становились «уполномоченными представителями» королевского двора на местах. Федеральное законодательство ни в Канаде, ни в США не предусматривает никаких гарантий органам местного самоуправления даже с точки зрения самого их существования. Однако на уровне штатов (провинций) законодательство этих двух стран уже отличается друг от друга. Так, если в американских штатах действуют конституции, то в провинциях Канады таковых нет. В первой половине ХХ в. это принципиальное различие казалось не имеющим отношения к системе муниципальных образований в обеих странах, поскольку законодатели в канадских провинциях были, как правило, не более склонны упразднять сложившиеся муниципальные образования без согласия на то граждан соответствующих территорий, чем их коллеги в конгрессах штатов США.

К 1910 г., однако, у большинства законодательных собраний штатов в США уже не было полномочий упразднять муниципальные образования или пересматривать их границы без согласия на местах. Подобная практика была запрещена соответствующими конституциями штатов. После 1910 г. конституции в большинстве штатов содержали два механизма правовой защиты муниципальных образований. Первый механизм заключался в наложении ограничения на принятие штатами так называемого «особого законодательства». Речь шла о недопущении принятия конгрессами штатов законодательных актов, касающихся одного муниципалитета или произвольно выбранной группы муниципальных образований. Такой запрет на принятие «особого законодательства» был в целом поддержан прогрессивными реформаторами, которых не устраивала способность политической элиты городов манипулировать своими представителями в конгрессе соответствующего штата для того, чтобы периодически решать сугубо местные проблемы посредством «особого законодательства» на уровне штата. Уже в 1846 г., выступая на Конституционной конвенции штата Нью-Йорк, представитель Бруклина Генри Мерфи указал на антиконституционность «особого законодательства», поскольку «никого в Олбани (г. Олбани – административный центр штата Нью-Йорк. – Прим. пер.), за исключением самих представителей данного муниципального образования, не волнует содержание» такого законопроекта и такие законопроекты «принимаются без какого-либо рассмотрения, так как они влияют лишь на жителей отдельного муниципального образования»
. Такая позиция оказалась полностью соответствующей духу того, чему было суждено стать основной заповедью прогрессивных реформаторов – обеспечение открытости законотворческого процесса, выработка свода четких правил, распространяющихся на всех без исключения, и невозможность их нарушения в результате закулисных игр.

Способы обхода запрета на «особое законодательство» хорошо известны. Например, законодатель штата может принять закон, распространяющийся на все муниципальные образования в данном штате с численностью населения в пределах от 150 до 175 тыс. человек, даже если этот закон будет применяться только в отношении одного муниципального образования. Затем суд будет решать, было ли принятие закона для такой ограниченной категории на самом деле продиктовано стремлением провести «особое законодательство». Авторы конституционного запрета на «особое законодательство» никогда не претендовали на особую юридическую чистоту этого механизма, но таким образом они дали понять законодателю, что любые попытки принятия законодательных актов, касающихся одного отдельно взятого муниципалитета или произвольно выбранной группы муниципальных образований неприемлемы с точки зрения конституционности.

Прогрессивных реформаторов в США больше интересовало обеспечение торжества принципа «самоуправления» («home rule») на местном уровне как формы конституционной защиты муниципальных образований, особенно наиболее крупных из них. Принцип «самоуправления» проявляется в различных формах, но все они предполагают ограничение способности законодательных собраний штатов в своем законотворчестве вторгаться в те аспекты местной автономии, которые гарантированы в законодательных актах, закрепивших принцип «самоуправления»
. По меньшей мере, принцип «самоуправления» в отношении отдельного муниципального образования должен был означать то, что оно (это муниципальное образование) не может быть упразднено, а его границы изменены решением законодателей штата. Для «прогрессистов» принцип самоуправления обычно не был самоцелью. В их понимании, он скорее должен был сыграть роль локомотива, в составе которого реформаторы могли «протащить» целый ряд других милых их сердцу инициатив по структурным изменениям, причем этот «локомотив» должен был иметь достаточно прочную конструкцию, чтобы достойно выдержать попытки со стороны законодателей соответствующего штата по-своему обработать перевозимый им «груз».

Сто лет назад Канада переживала почти столь же бурный период реформирования местных властей, как и ее южный сосед – США. При этом, однако, канадские реформаторы оставили после себя иное наследство. Так, самые кропотливые исследователи будут тщетно искать в наиболее известных источниках о деятельности канадских реформаторов упоминания о принципе «местного самоуправления» («home rule») или запрете «особого законодательства». Очевидной причиной отказа канадских реформаторов от конституционной защиты муниципалитетов было отсутствие собственных конституций в провинциях как таковых. В самом деле, любое предложение о писаных конституциях наверняка было бы воспринято как проявление «антибританских» настроений, в чем меньше всего хотели бы быть заподозрены даже наиболее активные поборники американской реформы из числа канадских реформаторов, не говоря уже о представителях судебной власти.

Границы

Границы государств и субъектов федераций отличаются удивительной устойчивостью. Даже распад Советского Союза и Чехословакии не привел к изменениям границ  ранее существовавших образований в значительной степени в силу понимания многими того обстоятельства, что переговоры по уточнению границ могут быть сопряжены с немалыми трудностями, если не опасностями.  К муниципальным же образованиям это не относится. Во многих странах границы  муниципальных образований подвергаются частым пересмотрам. Но даже  при отсутствии таковых нередко выдвигаются предложения произвести такие изменения, или, по крайней мере, создать новые межмуниципальные институты, такие как специальные округа, для оказания определенных услуг расположенным по соседству друг с другом муниципальным образованиям городского типа.

Сложившиеся международные границы являются результатом исторического развития, и им по праву придается большое политическое, экономическое и общественное значение. Границы же между муниципальными образованиями в большинстве случаев диктовались функциональными соображениями. Когда-то кто-то решил, что определенная территория подходит для управления местным советом и, соответственно, предоставления общего комплекса местных услуг. Такие функциональные соображения наиболее очевидны при рассмотрении первоначальных границ муниципальных образований городского типа: больших и малых городов, сел и деревень. Обычно первопричиной их становления в качестве муниципальных образований служил именно тот факт, что населенные пункты становились городскими центрами, нуждающимися в особых общественных услугах в отличие от услуг, оказываемых окружающим их селам (деревням). Изначальные границы муниципальных образований сельского типа характеризуются менее очевидной функциональностью, хотя их очертания часто определялись соображениями разумной удаленности друг от друга с точки зрения людей, проживавших во время их образования. В некоторых странах Европы очертания этих административно-территориальных единиц унаследованы со времен феодализма.

Вследствие того, что границы муниципалитетов, особенно городских, определялись изначально функциональными соображениями, они по сегодняшний день остаются предметом споров. Утверждение, что границы отдельных муниципальных образований устарели или перестали соответствовать своим задачам, имеют зачастую гораздо больший политический смысл, чем подобные требования в отношении границ всего государства в целом. Стремление к изменению границ муниципальных образований обычно вызывается активизацией направленного вовне процесса урбанизации, сопровождаемой расширением городов (поселков городского типа), которым становится «тесно» в пределах исторически сложившихся и официально признанных границ. Иногда предложения по изменению границ мотивируются искренним желанием повысить уровень эффективности и справедливости принимаемых на местах решений, усовершенствовать сложившуюся практику управления жизнедеятельностью муниципальных образований; возможны также случаи лавирования в поисках политической или экономической выгоды со стороны некоторых участников конфликтов вокруг вопроса о муниципальных границах.

Предположим, что в прошлом образовался некий поселок городского типа, который затем официально был признан центральным правительством как город. Избирается городской совет для надзора за оказанием местных услуг населению данного образования. Границы включают в себя всю территорию, на которой относительно компактно проживает городское население (исключая сельскую территорию), а также все производственные предприятия, магазины и учреждения, в которых работают жители данного города. Проявляя дальновидность, лица, принимающие решения по определению границ, включают в черту города даже некоторые дополнительные площади земли под будущий рост города. Предположим также, что жители данного города преуспевают в своих хозяйственных делах – быстрыми темпами развивается экономика города, растут его предприятия, создаются новые рабочие места и в целом в городе складывается приятная атмосфера не без активного участия со стороны местных органов власти, что привлекает сюда все большее количество людей из других районов страны.

Однако рано или поздно город столкнется с нехваткой земли для своего дальнейшего развития и расширения. При этом будет три возможности. Первая – наименее вероятная. Дальнейшее развитие может оказаться просто невозможным из-за позиции сопредельных сельских районов, так что горожанам придется смириться с мыслью о закреплении границ города в пределах сложившихся очертаний (при этом в краткосрочной перспективе цены на их недвижимость будут подниматься, поскольку речь идет о редком и весьма ценном товаре – городской земле). Вторая, гораздо более вероятная возможность будет заключаться в том, что власти сопредельных сельских районов проявят интерес к дальнейшему росту города и даже одобрят его, но без пересмотра сложившихся границ. В зависимости от конкретных договоренностей по финансированию муниципальных услуг такая политика может привести к  некоторому облегчению удельного налогового бремени в сельских районах на фоне естественного расширится налоговой базы. В особенно выгодном положении окажутся те сельские жители, которые владеют участками в непосредственной близости от черты города, поскольку цены на эти участки будут неизбежно расти по мере того, как они начнут официально обозначаться как земли, предназначенные под городскую (промышленную) застройку. Даже те новые жители с «городским менталитетом», которые поселятся в таком пригороде, посчитают для себя более выгодным именно такое положение, чем если бы им пришлось селиться где-то в пределах города. Им, скорее всего, не придется платить за пользование теми самыми удобствами и услугами, доступ к которым в близлежащем городском центре и послужил для этих людей стимулом для переезда в данный район.

Наконец, третий вариант предусматривает возможное расширение границ города в соответствии с темпами его естественного роста. Этот процесс расширения границ сопровождается присоединением (поглощением) близлежащих населенных пунктов. Это непростое явление может развиваться не так болезненно, если подлежащая присоединению (поглощению) земля еще не освоена городом, а остается собственно сельской местностью. Поскольку наиболее очевидной целью такого присоединения (поглощения) является обеспечение упорядоченного расширения города, целесообразно – во всяком случае, в идеале – производить такое присоединение (поглощение) не после фактического завершения массовой застройки новых районов, а до этого.

Если практика расширения городов путем присоединения (поглощения) близлежащих сельских районов будет вообще разрешаться государством, то центральное правительство должно выработать и установить для этого соответствующий порядок. Такой порядок может включить необходимость проведения взаимных консультаций с участием местных органов власти и достижения всеми сторонами общего согласия. Консенсус может достигаться либо между двумя соответствующими местными советами, либо может потребоваться проведение разного рода местных референдумов, особенно с участием тех жителей и владельцев недвижимости, которые непосредственно окажутся под влиянием предлагаемых изменений. Трудность с достижением консенсуса заключается в том, что муниципальному образованию, подвергающемуся поглощению, редко бывает выгодно принять предлагаемые изменения. «Поглощающая» сторона иногда может прибегнуть к «компенсационным выплатам» для того, чтобы заручиться согласием другой стороны. Позиция владельцев земли в «поглощаемом» районе обычно находится в прямой зависимости от перспективы повышения стоимости их участков земли на рынке недвижимости. Если дальнейшая застройка возможна только в том случае, если данный участок отведен в пределах муниципального образования городского типа, то тогда такие владельцы, скорее всего, будут поддерживать предлагаемые изменения. Если застройка будет все равно возможна независимо от исхода спора о присоединении (поглощении), тогда их позиция будет зависеть от уровня налоговой нагрузки и конкретных особенностей местной политической жизни. В большинстве или, вероятно, во всех штатах США и провинциях Канады признаются законными присоединения (поглощения), ставшие результатом согласованных решений на местах. Именно конкретный способ достижения общественного консенсуса на местном уровне и является основным предметом спора в контексте обсуждения таких законодательных (нормативных) актов. Например, американская законодательная база требует, как правило, проведения местных референдумов, тогда как в Канаде обычно достаточным оказывается одобрение со стороны местных советов.

Альтернативой выработке консенсуса на местах может быть передача центром полномочий по решению вопросов о присоединениях (поглощениях) в административном или судебном порядке специализированным судам, судам общей юрисдикции, квазисудам или иным структурам, специально создаваемым для рассмотрения по существу споров о границах между муниципальными образованиями и обжалований решений по ним. В прошлом квазисудебные структуры довольно часто использовались для разрешения конфликтов вокруг границ между муниципальными образованиями в Канаде и Великобритании, но теперь это практикуется намного реже. Проблемы здесь достаточно очевидны. Этот процесс может быть сопряжен с большими затратами, особенно при необходимости привлекать к публичным слушаниям высокооплачиваемых адвокатов и экспертов. Предметом спора могут иногда оказаться важнейшие вопросы политического, а не прикладного характера, а в условиях демократии решения, определяющие политическое будущее больших населенных пунктов городского типа, могут приниматься только избираемыми на свободных выборах представителями граждан, а назначаемые в состав суда судьи таковыми не являются. Правда, эту проблему можно разрешить, предоставив соответствующему министру центрального правительства право отменять судебные решения, принимаемые на местах. Однако наличие такого положения в законодательстве едва ли облегчило бы такому министру политическую жизнь, поскольку ведущие тяжбу лица постоянно оказывали бы на него давление с целью добиться отмены принятых решений по существу споров. Хотя, по сути, именно за преодоление таких трудностей и подотчетность за это перед общественностью министры центрального правительства и получают свою зарплату.

Пока у муниципальных образований не будет конституционной защиты от пересмотра их границ без их согласия, центр будет иметь возможность использовать свои законодательные полномочия для разрешения по-своему территориальных споров между муниципальными образованиями. Главная трудность состоит в том, что вопросы местного значения, не затрагивающие напрямую интересы их избирателей, едва ли будут волновать большинство членов законодательного собрания вышестоящего уровня. В лучшем случае рассмотрение таких законопроектов окажется бессмысленной тратой их времени, а в худшем у законодателей появится возможность выторговать для себя определенные «услуги» у одной из конфликтующих сторон в обмен на свои голоса при прохождении законопроекта. Разрешение территориального спора между муниципальными образованиями на уровне законодателя может быть оправданным только в том случае, если создается важный прецедент для всей системы или решается судьба самых крупных городов.

Мы уже видели, что на федеральном уровне в Соединенных Штатах подобного рода законодательное урегулирование споров в отношении отдельно взятой границы в любом отдельно взятом городе вступило бы в коллизию с запретами на «особое законодательство». Во Франции и Германии, таких запретительных положений в отношении полномочий законодательных собраний по вопросам пересмотра границ муниципальных образований в законодательстве, пожалуй, нет.  И в самом деле, как уже было отмечено, в период между 1968 и 1987 гг. в Германии произошло резкое сокращение численности муниципальных образований. Эти изменения проводились через законодательство соответствующих федеральных земель. Вот как описывает этот процесс А. Нортон (Alan Norton):

· Земли учредили специальные комиссии для выработки принципов реорганизации муниципальных образований. Были определены принципы и нормы с учетом функциональных потребностей. Например, в земле Северный Рейн-Вестфалия потребности муниципального образования с населением не менее 8000 человек включали начальную школу со спортзалом и бассейн для начинающих пловцов, дом престарелых и аптеку. При численности населения от 30 тысяч человек в городе должна быть хотя бы одна средняя школа, школа для детей с физическими недостатками, одна скотобойня и один дом культуры и отдыха. Минимальный размер населенных пунктов, оправдывающий содержание штата местных чиновников для работы на полную ставку, был определен землями по-разному на уровнях, соответственно, 1500, 5000, 7500 и 8000 жителей...

· На юге Германии особое внимание уделялось добровольному слиянию, использованию совместных институтов... и объединению... (графств). В результате в сельских районах образовалась некая модель, предполагающая образование «объединенных» сел или хуторских общин, тяготеющих к одному административному центру. При создании относительно больших сельских... муниципальных образований путем слияния (объединения) нескольких малых поселков (сел, деревень), каждому из входящих в новое образование поселков (сел, деревень) часто разрешалось сохранить свой собственный местный совет. Может так сложиться, что на долю этих советов достанется не так уж и много общественно значимых услуг, но при этом у такого поселка будет... свой мэр, в чьи обязанности будет входить обеспечение простых нужд граждан поселка, решение различных административно-хозяйственных задач, а также выполнение представительских и протокольных функций в интересах данного муниципального образования ...

В 1985 г. обе страны – и Франция, и Германия – присоединились к Европейской Хартии Совета Европы по местному самоуправлению. Статья 5 Хартии гласит: «Сложившиеся границы местных образований не подлежат изменению без предварительного согласования с проживающим на их территории населением, причем такое согласование может осуществляться в форме референдума в соответствии с установленным законодательством порядком»
.

Во Франции без согласия местных представительных органов границы местных образований изменяются в очень редких случаях. В 1982 г., когда во Франции насчитывалось больше 36000 коммун со средней численностью населения менее 2000 человек, в одном правительственном отчете указывалось: «...не допускаются какие-либо насильственные меры по отношению к муниципальным образованиям и соответствующим органам местного самоуправления. Одной из наших целей является повышение гражданской активности населения и эффективности их участия в делах общин (муниципалитетов)»
. Это перекликается со следующим наблюдением Алана Нортона:

· В этом докладе приводятся доводы о том, что в результате упразднения коммун с населением меньше тысячи человек в каждой с карты исчезнет почти 29000 коммун, что будет сопровождаться увольнением такого же числа мэров и около трехсот тысяч членов местных советов. «Была бы действительно сильно подорвана воля людей к участию в общественно-политической жизни своей общины. Независимо от таких факторов, как богатство, положение в обществе, звания или образовательный уровень, граждане избирают своих представителей в местные органы власти с тем, чтобы те брали на себя ответственность за общие интересы людей. Богатство страны приумножается именно такой породой ответственных руководителей»
.

До самого последнего времени во Франции не наблюдается сокращения числа коммун. Границы местных образований меняются очень редко. Напротив, французское правительство выработало широкий комплекс правовых механизмов – как принудительного, так и добровольного характера – для обеспечения взаимодействия между муниципалитетами при оказании общественно значимых услуг.

Соединенные Штаты схожи с Францией в том смысле, что там очень редко – если вообще такое возможно – границы муниципальных образований изменяются по распоряжению федерального центра. В Канаде же наоборот – случаи законодательного пересмотра сложившихся границ стали обычным делом, особенно в последние годы в восточных провинциях. В Соединенных Штатах процесс образований новых муниципалитетов все еще продолжается, тогда как в Канаде гораздо более частым явлением стали принудительные слияния муниципальных образований. Представляется важным уточнить некоторые детали исторического развития этих двух североамериканских федераций.

Ранние модели формирования муниципальных образований в Соединенных Штатах и Канаде на удивление похожи друг на друга, а исторический опыт этих двух стран сильно отличается от опыта Европы. Эти тенденции можно объяснить тем, что государства в Европе развивались до введения демократических форм местного правления, тогда как заселение Соединенных Штатов и Канады происходило примерно одновременно с созданием органов правления муниципальных образований. В европейских же городах формирование местных органов происходило обычно поэтапно, отражая стремление городских элит к освобождению от феодальных форм правления. В сельских общинах местные органы сформировались несколько позже, часто в результате продуманной национальной политики, нацеленной на установление комплексной единой системы демократических институтов на местном уровне для всей страны.

К ХIX в., когда освоение земель в Северной Америке стало распространяться за пределы поселений-аванпостов первых колонистов вдоль реки Св. Лаврентия и на восточном побережье, законодательные собрания штатов и колоний принялись за создание местных органов в новых муниципальных образованиях, идя навстречу пожеланиям местных жителей. Анализируя это переживаемое Соединенными Штатами явление, Дж. Тифорд пишет:

· «Если до 1800 г. создание [муниципальных образований] и городское самоуправление считались особой привилегией (льготой), то к концу XIX в. они стали неотъемлемым [правом местных органов]... В XIX в. ...большинство законодательных собраний штатов отказались от практики предоставления привилегий муниципальным образованиям, пойдя по пути принятия законов, дающих местным избирателям право самостоятельно решать вопросы учреждения и соответствующего оформления муниципальных образований согласно установленному порядку. В соответствии с установленным порядком, любая община могла «обзавестись» своими муниципальными органами. Кроме того, любая компактно расположенная группа из нескольких десятков домов и магазинов, претендующая на то, чтобы стать городом, имела право создать на своей территории и соответственно оформить установленным порядком  муниципальное образование»
.

Работа Дж. Тифорда не содержит никаких откровений для читателя, хоть немного знакомого с историей американского местного самоуправления. Менее известным, пожалуй, является то обстоятельство, что канадская практика была – и в теории таковой остается – очень похожа на американскую. Вот как процесс установления муниципального образования в Канаде описан в одной из наиболее известных работ по канадскому муниципальному праву:

· Первой ступенью обычно является подача ходатайства или заявления, подписанного определенным числом или установленной частью жителей территории, предлагаемой для включения в пределы данного муниципального образования. Ходатайство (заявление) вносится на рассмотрение соответствующего регистрационного органа, который дает заключение на предмет соблюдения установленного порядка подачи таких ходатайств (заявлений) с учет подведомственности рассматриваемых в них дел. По выполнении всех установленные законом предварительных мероприятий издается приказ, указ или свидетельство установленного образца о вступлении в силу представленного ходатайства (заявления)
.

В результате введения такого порядка в Канаде были созданы сотни муниципальных образований. Это стало общепринятой практикой в Канаде в период с середины XIX до середины ХХ вв. Однако в последние десятилетия основанных таким образом муниципальных образований в Канаде очень мало, за исключением, пожалуй, провинции Британская Колумбия.

Как в Соединенных Штатах, так и в Канаде такой упрощенный порядок регистрации муниципальных образований был установлен для того, чтобы жители недавно заселенных городов и сел могли незамедлительно создавать свои органы самоуправления по мере готовности к этому. Но владельцы участков, расположенных на окраинах вновь образованных городов и поселков городского типа, придерживались других понятий. В своей работе Дж. Тифорд приводит почти все мыслимые доводы, побуждавшие промышленников, предпринимателей и других граждан создавать и регистрировать в соответствии с установленным порядком свои небольшие города и поселки (муниципальные образования) в пригородной зоне
. Странно, правда, что исследователь не упоминает при этом преимущества от участия в этом процессе создания и юридического оформления муниципальных образований, которые открываются для владельцев пустующих участков земли. В случае с Монреалем существуют реальные свидетельства о таких преимуществах, и было бы удивительно, если бы подобных явлений не наблюдалось также и в других крупных городах. До 1920 г. владельцы пустующей пригородной земли под Монреалем, как правило, регистрировали принадлежавшие им районы как муниципальные образования до оформления продажи своих участков и (или) организации их застройки под жилье или предприятия. Они использовали муниципальные кредиты для получения заемных средств на реализацию капиталоемких проектов по развитию местной инфраструктуры, включая дороги, здания общественного пользования, рынки и т.п. В результате таких «улучшений» резко увеличивалась стоимость участков, что позволяло их владельцам реализовывать их на рынке с большой выгодой для себя. Новые собственники земли как налогоплательщики оказывались в конечном счете ответственными за выплату муниципального долга
. Нередко новые владельцы, поселявшиеся  в таких вновь создаваемых муниципалитетах, оказывались не в состоянии погасить задолженность, что неминуемо приводило соответствующие муниципальные образования к банкротству или, что было более вероятным, присоединению (поглощению) со стороны одного из сопредельных образований, которым часто являлся центральный город. Основной особенностью этого процесса для первичных владельцев была возможность использования муниципальной регистрации как способа повышения стоимости их владений перед их реализацией на рынке. Для извлечения максимальной выгоды из этого процесса первичные землевладельцы должны были иметь хорошие политические связи, без чего банки или другие кредиторы (инвесторы) не предоставляли бы свои средства в распоряжение этим муниципальным образованиям даже при внешнем отсутствии у последних средств для погашения задолженности.

К 1900 г. вокруг многих крупных американских городов, а также вокруг Торонто и Монреаля в Канаде возникли десятки отдельных пригородных муниципальных образований. Наблюдался их постоянный рост, хотя в любом отдельно взятом году количество присоединений (поглощений) оказывалось примерно равным количеству вновь созданных муниципальных образований. Происходившее таким образом «дробление» муниципальных образований рассматривалось в обеих странах как серьезная проблема. Американцы отреагировали на это первыми еще до 1920 г. В 1854 г. законодательное собрание штата Пенсильвания утвердило закон, объединивший двадцать восемь соседствующих муниципальных образований с городом Филадельфия. В 1898 г. законодательное собрание штата Нью-Йорк приняло решение о слиянии в одно целое пятнадцати городов и поселков в пяти разных «графствах» («counties» – административно-территориальная единица деления штата. – Прим. пер.), что привело к образованию нового города – Нью-Йорк с теми же границами, которые этот город имеет и сегодня. В 1901 г. в штате Колорадо одобренная на референдуме избирателями штата поправка к конституции штата требовала, чтобы шесть муниципальных образований объединились с городом Денвер. В 1907 г. законодательное собрание штата Пенсильвания заставило город Аллегени (Allegheny), против воли его жителей, объединиться с городом Питсбург. В 1910 г. законодательное собрание штата Алабама приняло закон о слиянии двенадцати муниципальных образований с городом Бирмингем (Birmingham) по результатам референдума, проведенного среди жителей всех двенадцати муниципальных образований и города Бирмингема. Любопытно, что идея слияния была одобрена большинством участников референдума в целом, но отнюдь не жителями тех муниципальных образований, которые подверглись слиянию (поглощению)
. Хотя с 1910 г. в Соединенных Штатах и отмечалось много случаев добровольного отказа представительных органов на местах (или населения/налогоплательщиков соответствующих муниципальных образований) от своей административной самостоятельности (в результате присоединения, поглощения и (или) расформирования в качестве административно-территориальной единицы), при этом не было случаев принуждения их к этому со стороны законодательного собрания штата. И действительно, как мы уже видели, включение такого положения в конституции штатов предотвращало подобные действия со стороны законодателей на уровне штатов.

Существует большое разнообразие возможных вариантов присоединений (поглощений) и (или) расформирований муниципальных образований. Например, Акт провинции Онтарио «О муниципалитетах» (Ontario Municipal Act) устанавливает порядок расформирования муниципального образования решением его же муниципального совета или распоряжением правительства провинции Онтарио (такое распоряжение может иметь прямое действие в отношении муниципальных образований, входящих в состав провинции). Муниципальное образование обращается с ходатайством о роспуске в Совет по муниципальным образованиям провинции Онтарио; этой квазисудебной структуре подведомственен широкий спектр вопросов, связанных с деятельностью местных органов власти. Совет может удовлетворить ходатайство либо посредством упразднения муниципальной власти на подведомственной территории, либо путем передачи полномочий по управлению данным муниципальным образованием другому муниципальному образованию. Совет обязан провести по этому делу открытые слушания с участием представителей общественности; возможно также, по усмотрению Совета, проведение местного референдума. Совет также уполномочен решать все вопросы, касающиеся дальнейшей судьбы имущества и обязательств (активов и пассивов) муниципального образования
. Права сотрудников определяются существующими между муниципальным образованием и его работниками коллективными соглашениями и (или) применяемым в пределах данной территории трудовым законодательством. Какой бы порядок расформирования местных органов самоуправления ни существовал на отдельных территориях, преобладающую юридическую силу всегда будут иметь законы, принимаемые законодательным собранием штата (за исключением тех штатов США, где существует конституционный запрет на подобное «особое законодательство»).

В случае с несостоятельным в финансовом отношении муниципальным образованием наиболее вероятным сценарием в реальной действительности будет его присоединение к соседнему, более здоровому с финансовой точки зрения муниципальному образованию (в районах высокой урбанизации) или же поглощение более крупным административно-территориальным образованием (в Соединенных Штатах такими административно-территориальными единицами являются «округа» («counties» – буквально «графства»), а в сельских районах Канады это – округа или поселки городского типа («townships»). Допускаются также случаи расформирования отдельных географически удаленных муниципальных образований, при этом территория фактически возвращается к неорганизованному состоянию. Такое бывает при свертывании производства, скажем, горнодобывающим предприятием, которое было, собственно, «градообразующим». В самом деле, нецелесообразно иметь муниципальное образование в районе, где практически нет ни жителей, ни хозяйствующих субъектов.

До 1935 г. в Канаде не было случаев упразднения муниципальных образований решением законодательных собраний провинций вопреки желанию их жителей, однако в указанном году решением законодательного собрания провинции Онтарио было осуществлено слияние нескольких муниципальных образований, расположенных в районе Виндзор, что на противоположном берегу реки Детройт напротив города Детройт на американской территории). Исследователи этого случая так описывают ситуацию, сложившуюся до 1930 г.:

· «...у муниципальных образований были широкие полномочия по введению различных общественно значимых услуг, удовлетворению нужд своих граждан, проведению необходимых изменений и решению других насущных вопросов. При том, что предлагаемые изменения утверждались законодательным собранием провинции, законодательная инициатива принадлежала самим муниципальным образованиям, заинтересованным в усилении своего налогового потенциала и расширении административных полномочий.

· По таким ключевым вопросам, как установление муниципальных границ и изменение структуры управления муниципальными образованиями, инициатива также исходила «снизу». До принятия решений об объединениях и присоединениях (поглощениях), в результате которых должны были сформироваться новые укрупненные муниципальные образования, в обязательном порядке проводились плебисциты на местах с целью одобрения предлагаемых изменений со стороны большинства граждан соответствующих территорий»
.

С 1917 по 1933 г. межмуниципальные вопросы на этой территории решались Муниципальной комиссией Эссекса. В указанный период регион процветал, но в начале 30-х гг. прошлого столетия на его положении особенно тяжело сказались годы Великой депрессии. К 1933 г. обанкротились практически все муниципальные образования в регионе, и контроль над их финансовой деятельностью осуществляли власти провинции. Исключение составлял Валкервилль, который занял непреклонную позицию относительно присоединения к районному центру Виндзор. В 1934 г. законодательные органы провинции Онтарио приняли закон о создании Виндзорской финансовой комиссии и присоединении всех четырех городских поселений, в том числе Валкервилля, к новому районному центру – Виндзору. Закон был введен в действие без консультаций с местными органами самоуправления. О принятии закона было объявлено 11 апреля 1935 г., а 16 апреля он был окончательно утвержден с учетом всех поправок. Закон практически не обсуждался в законодательных органах, видимо, потому, что он был внесен практически в конце сессии
.

Больше всего в этой ситуации пострадал Валкервилль, так как сумма его задолженности по отношению к собственному налоговому потенциалу была меньше, чем аналогичный показатель у других городских поселений, и он выполнял свои обязательства по выплате процентов вплоть до 1934 г. Городские власти Валкервилля опасались увеличения налоговых ставок с целью погашения задолженности муниципальных образований, которые испытывали более серьезные финансовые затруднения, а также снижения эффективности функционирования муниципальных служб после объединения всех служб внутри нового городского центра – Виндзора
.

Жители Валкервилля боролись с законодательством в судебных органах, дойдя до Судебного комитета Тайного совета в Лондоне (Великобритания), который на тот момент был апелляционным судом высшей инстанции Канады. Граждане проявили изобретательность и выдвинули аргумент о том, что законодательство о присоединении муниципальных образований на самом деле касается банкротства, то есть вопроса, относящегося к сфере компетенции федеральных органов. Согласно их утверждению, проводя политику объединения муниципальных образований с целью избежать банкротства, законодательные органы провинции в определенной степени посягали на полномочия федеральных властей. Однако всем было известно, что граждане Валкервилля прежде всего заботились о сохранении своей автономии и что аргументы, касающиеся банкротства, были хрупкой «правовой» соломинкой, за которую они могли ухватиться для решения более насущных, действительно волновавших их проблем. Ниже приводится заявление граждан Валкервилля: 

· «Кроме многих несправедливых положений, касающихся финансовой сферы, сам закон и методы, использованные для введения его в действие, …настолько противоречат британскому духу, что возникла настоятельная необходимость …принять меры для защиты прав [жителей города], если мы заинтересованы в том, чтобы в нашей стране сохранялись давно существующие традиции британского правосудия и правила честной игры»
.

Жители Валкервилля проиграли дело в судах всех инстанций: решение каждого суда закрепляло неограниченные полномочия законодательных органов провинции на любое изменение муниципальных структур. В 1939 г. Судебный комитет поддержал законодательство об объединении муниципальных образований, сделав следующее заявление: «...принятие необходимых правовых мер для обеспечения выхода из кризиса – не только право, ... но и обязанность законодательных органов провинции; это делается с целью сохранения нормальных условий жизни населения и обеспечения нормального функционирования служб муниципальной инфраструктуры»
.

Решения, недавно вынесенные судами Канады по аналогичным делам, на удивление совпадают с судебными определениями по делу Виндзора десятилетия назад, хотя дело Виндзора в них не фигурирует, и, что, пожалуй, еще более важно в деле Виндзора, этот судебный прецедент устанавливает реальную разницу между канадской и американской практикой принудительного объединения муниципальных образований. После закрепления в конституции штатов различных механизмов защиты прав американских муниципалитетов в течение нескольких десятилетий канадская и американская практика оставались без изменений, т.е. не предусматривали принудительного объединения муниципальных образований. Однако на примере Виндзора стало ясно, что все решает конституция. При отсутствии закрепленных в конституции принципов самоуправления («home rule») и (или) запрета на определенные виды законодательных актов жители Валкервилля были безоружны перед лицом закона. 

В заключительном разделе своей важной работы (которая в целом осталась незамеченной) Кулисек и Прайс утверждают, что принципы муниципальной автономии были подорваны в провинции Онтарио, так как они стояли на пути экономического прогресса
. Далее авторы отмечают:

· «Концепция местной автономии, которая возникла в провинции Онтарио, [после 1935 г.] пресекала возможности в полной мере определять границы поселений самостоятельно. Эта концепция косвенным образом предполагала, что при отсутствии эффективного процесса принятия решений на территории в целом и механизма перераспределения ресурсов для решения проблем крупных городов местная автономия не имела большой ценности. Этот взгляд на проблему совершенно не совпадает с подходом Соединенных Штатов»
. 

Присоединение муниципальных образований к Виндзору заложило основу для создания в провинции Онтарио в 1953 г. в законодательном порядке двухуровневого правительства г. Торонто, а также для процесса присоединения муниципальных образований, в рамках которого Муниципальный совет провинции Онтарио мог дать указание объединить (присоединить) муниципальные образования без их согласия. В США события никогда не могли бы развиваться по такому же сценарию. В 1965 г. законодательные органы провинции Квебек объединили 14 муниципальных образований Оле-Жезюс (этот регион расположен непосредственно к северу от острова Монреаль) для создания нового города Лаваль с населением 170 тысяч человек
. Большинство муниципальных образований выступали против объединения, однако не было подано ни одного судебного иска против действий законодательных органов провинции, обвиняющего их в том, что они вышли за рамки своих полномочий. С 1966 г. в течение почти десяти лет правительство провинции Онтарио участвовало в законодательном оформлении процесса слияния десятков муниципальных образований, причем во многих случаях параллельно этому создавалось региональное правительство  «верхнего уровня», сформированное по модели правительства г. Торонто. В 1971 г. законодательные органы провинции Манитоба приняли закон об объединении двенадцати муниципальных образований с целью создания нового единого города Виннипег
. В этом случае получение согласия муниципальных образований также не предусматривалось, и не было подано ни одного судебного иска. 

В 1982 г. в рамках более масштабного процесса конституциональной реформы в Конституцию Канады была включена Хартия Канады о правах и свободах. Как и в Билле о правах США, в ней не содержалось положений о правах органов местного самоуправления. Создание этой новой конституционной структуры на федеральном уровне никак не отразилось на внутреннем законодательстве провинций. До 1982 г. не было создано механизмов укрепления прав местных органов самоуправления; этих механизмов не существует и сейчас. Однако 90-е гг. прошлого столетия были отмечены еще одной волной принудительных объединений канадских муниципальных образований, главным образом в Новом Брунсвике, Новой Шотландии, Онтарио и Квебеке
. Санкционирование властями объединения муниципальных образований в Торонто и Монреале послужило основанием для возбуждения судебных исков, частично на основании положений Хартии, однако ни одно дело не было выиграно. 

Банкротство муниципальных образований

Как следует из предыдущего раздела, в Северной Америке угроза банкротства муниципальных образований часто приводила к изменению границ. В ситуации, когда органы местного самоуправления небольшого сельского или пригородного муниципального образования не могут погасить свою задолженность, а соседнее более крупное муниципальное образование стремится расширить свою территорию для дальнейшего развития, исход очевиден: более крупное муниципальное образование поглощает более мелкое и берет на себя обязательства по погашению задолженности. В 30-х г. ситуация в Валкервилле развивалась по нетрадиционному сценарию, так как Валкервилль, городское поселение в пригороде Виндзора с относительно хорошей финансовой базой, не обанкротилось, но было против своей воли присоединено к другим муниципальным образованиям для решения их финансовых проблем. 

Муниципальные образования, функционирующие по «европейской» модели, практически не могут обанкротиться. Как поясняет Алан Нортон, в Германии до конца 80-х гг. прошлого столетия – к этому периоду и относятся исследования Нортона – власти федеральных земель никогда не использовали законодательно закрепленное право на управление бюджетом города в кризисной финансовой ситуации, так как такие действия были бы «политически некорректными». Он поясняет: 

· «Одной из причин (такого положения) является тесное взаимодействие между сотрудниками органов управления федеральных земель и местных властей. В критических ситуациях представители  федеральных земель и местного самоуправления детально прорабатывают пути выхода из кризиса, полностью учитывая местные политические реалии. Другая причина – тесное взаимодействие между политиками на региональном и муниципальном уровне. Как правило, внутри партийной машины всегда находятся средства для выработки взаимоприемлемого решения»
.

Что касается Франции, Нортон отмечает: «В прошлом имели место случаи банкротства муниципальных образований»
. Однако, учитывая тесное взаимодействие органов местного самоуправления и федеральных органов власти Франции, представляется, что банкротство французского муниципального образования – весьма специфическое явление. Если во Франции муниципальное образование не может погасить имеющуюся задолженность, кредитор вправе предъявить требование об оплате, обратившись в соответствующую правовую инстанцию. Если после поступления такого обращения муниципальное образование по-прежнему не желает или не имеет возможности погасить долги, к ситуации подключается префект и принимает все необходимые меры для корректировки бюджета муниципального образования с целью производства требуемых выплат»
.

В канадских провинциях муниципальные органы управления функционируют по «англосаксонской» модели: здесь нет префектов, а центральные и местные органы власти достаточно изолированы друг от друга. Однако банкротство муниципального образования в Канаде практически невозможно. Частично это обусловлено тем, что органы управления провинций ограничивают объем краткосрочных заимствований, жестко определяя целевое назначение средств, и в целом требуют от муниципалитетов обращаться к ним за разрешением до осуществления долгосрочных заимствований. Что еще более важно, в случае потенциальной угрозы банкротства тот или иной орган управления провинции может просто взять под контроль бюджетно-финансовые операции муниципалитета. Ниже приводится более точное определение порядка реализации этого механизма в Канаде (главным образом, на материале провинции Онтарио):

· При поступлении запроса из Министерства [по делам муниципалитетов], совета (согласно вынесенному решению) или от кредиторов муниципалитета, сумма денежных обязательств перед которыми составляет не менее 20% задолженности муниципалитета, Комитет по делам муниципалитетов [провинции Онтарио] может издать приказ-распоряжение о передаче Министерству функций контроля и надзора за деятельностью муниципалитета, если по результатам проверки Комитетом будет установлено, что муниципалитет: (а) не выполнил обязательств по погашению облигационного займа, или (б) не выполнил обязательств по погашению других видов задолженности вследствие финансовых затруднений или (в) может испытать или уже испытывает такие финансовые трудности, что это может привести к возникновению дефолта или затруднить финансирование текущих расходов вследствие дефицита финансовых средств
. 
На этом этапе муниципальное образование защищено от подачи кредиторами судебного иска. Аналогичные процедуры действуют в провинциях Манитоба и Альберта. В провинции Квебек Комиссия по делам муниципалитетов – квазисудебный аналог Комитета по делам муниципалитетов провинции Онтарио – принимает на себя функции контроля финансовой деятельности муниципалитета. Местные советы продолжают функционировать в этих условиях, однако они уже не вправе принимать финансовые решения без соответствующего разрешения контролирующего органа. 

Чтобы помочь муниципалитетам выйти из финансовых затруднений, органы управления провинций в большинстве случаев также имеют право реструктурировать задолженность муниципалитетов с согласия всех кредиторов или в одностороннем порядке. Комитет по делам муниципалитетов провинции Онтарио «…имеет полномочия санкционировать и руководить мероприятиями по консолидации долга, выпуску новых облигаций в обмен на облигации находящейся в обращении эмиссии, погашению и аннулированию существующей задолженности, переносу сроков выполнения обязательств или изменению условий, времени и места осуществления платежей в счет погашения основной суммы долга и процентов»
.

Представляется, что в последние годы в США возможность банкротства муниципалитетов стала более реальной, чем в Канаде. В 1975 г. правительство г. Нью-Йорка фактически находилось на гране банкротства. В 1994 г. округ Ориндж (штат Калифорния) с населением 2,5 млн человек действительно обанкротился. Не удивительно, что эта проблема привлекла бóльшее внимание представителей научных кругов США, чем других стран. Во многих работах проводится анализ причин возникновения у американских городов в 70-х гг. такого большого объема задолженности, кульминационным проявлением чего стал финансовый кризис в Нью-Йорке. В ряде исследований рассматриваются механизмы содействия федеральных властей и органов управления штатов мероприятиям по выходу из кризиса – выделение экстренной финансовой помощи и установление контроля над финансовой деятельностью муниципалитетов в период до начала 80-х гг.
 На этом этапе к Нью-Йорку и другим крупным городам, которые испытывали финансовые затруднения, не применялись стандартные правовые процедуры банкротства. В итоге выйти из финансового кризиса им помогли политики из состава органов государственного управления других уровней.

Наиболее полный научный труд, посвященный законодательству о банкротстве муниципалитетов в США, был опубликован в 1993 г. непосредственно перед банкротством округа Ориндж. Авторы Макконнелл и Пикер приходят к заключению, что применительно к муниципалитетам действующее федеральное законодательство о банкротстве «предусматривает ряд требований по представлению документации: документации для получения разрешения органов управления штата; документации, касающейся финансовой несостоятельности, соблюдения интересов кредиторов и добросовестных действий; причем эти требования настолько жесткие, что лишь ограниченное число крупных муниципалитетов могли воспользоваться положениями законодательства»
. По иронии судьбы, через год после опубликования этой работы банкротство округа Ориндж практически полностью опровергло это заключение. Органы управления штата Калифорния не приняли никаких действенных мер для участия в разрешении ситуации с банкротством округа Ориндж; здесь действовал закон о банкротстве. Налогоплательщики округа не согласились на оперативное или существенное повышение налогов. Однако по прошествии полугода округ Ориндж вышел из финансового кризиса и снова привлекал значительные по объему заемные средства (чтобы расплатиться с первоначальными кредиторами), хотя уровень процентных ставок по этим займам был выше обычного. 

Банкротство округа Ориндж блестяще проанализировал Марк Бальдассар. Он высказал важную мысль о том, что почти состоявшееся банкротство города Нью-Йорка и фактически состоявшееся банкротство округа Ориндж были, по существу, совершенно разными явлениями. В предисловии к своей книге Бальдассар приводит краткий анализ ситуации:

· Ситуация, которая привела власти округа Ориндж к жесточайшему финансовому кризису, развивалась достаточно необычно. Глава местного казначейства Боб Ситрон отвечал за фонд инвестиций округа. К 1994 г. с его помощью общий объем депозитов окружных властей и почти 200 муниципальных организаций составил около 7,6 млрд долларов. Ситрон был известен тем, что предоставлял инвесторам из органов местного самоуправления возможность получить прибыль от вкладов под высокие проценты. Он бахвалился своими заслугами: «Мы довели до качественно нового уровня порядок осуществления операций обратного выкупа ценных бумаг по схеме репо». Ситрон действовал следующим образом: занимал средства и инвестировал их в производные финансовые инструменты, обеспеченные ипотекой облигации с плавающей ставкой и высокодоходные облигации с длительным сроком обращения. Затем он делал новые займы, используя ранее привлеченные средства. К 1994 г. объем инвестиционного фонда округа вырос до 20,6 млрд долларов, так как Ситрон занимал 2 доллара на каждый доллар привлеченных депозитов. Он действовал безрассудно и все больше рисковал, стараясь увеличить уровень процентных доходов местных органов, для которых правительство штата незадолго до этого снизило объем налоговых ассигнований. Совет управляющих ФРС в течение всего 1994 года повышал процентные ставки, а Боб Ситрон продолжал покупать ценные бумаги в надежде на то, что в конце года ФРС снизит учетные ставки.

Весной 1994 г. претендент на должность главы казначейства высказал предостережение о том, что инвестиционный фонд округа понес значительные убытки и не имеет средств для погашения крупных краткосрочных займов, предоставленных инвестиционными компаниями Уолл-стрит. Никто тогда не прислушался к этим предостережениям. Ситрон был переизбран на должность главы казначейства и в течение всего лета по-прежнему действовал в расчете на снижение процентных ставок. Наблюдательный совет и представители других органов управления округа не останавливали его до тех пор, пока не стало слишком поздно. К ноябрю 1994 г. руководители окружных органов управления установили, что в результате этих рискованных инвестиций Ситрон потерял около 1,64 млрд долларов общественных средств. У округа не оказалось средств для удовлетворения претензий со стороны кредиторов Уолл-стрит и вкладчиков из местных органов. В начале декабря руководство окружных властей охватила паника. Они настойчиво добивались отставки главы казначейства и безуспешно пытались реализовать рискованные ценные бумаги. Банки, предоставившие Ситрону кредиты, грозились обратить взыскание на ценные бумаги инвестиционного фонда округа, которые были предоставлены им в качестве обеспечения. После того как первый банк-кредитор перешел от слов к делу, власти округа объявили себя банкротом. Надежды на то, что подача в соответствующие органы документации о банкротстве предотвратит арест ценных бумаг фонда другими банками, не оправдались. Тем не менее банкротство приостановило изъятие средств фонда вкладчиками. Окружные органы управления, 29 из 31 города округа Ориндж, все школьные округа и большинство транспортных ведомств и организаций водопроводно-канализационного хозяйства имели значительные средства на депозитных счетах. Теперь принадлежащие им 7,6 млрд в инвестиционном фонде были заблокированы. 

Период, наступивший после объявления о банкротстве округа Ориндж, был отмечен хаосом и смятением. Представители наблюдательного совета стремились поддерживать окружные органы управления в нормальном режиме работы. Они также пытались ограничить объем сокращения средств инвестиционного фонда округа, которому грозили дальнейшие убытки в случае последующего повышения процентных ставок. Руководители школ, муниципалитетов и специальных округов пытались оценить, какой ущерб нанесет банкротство их бюджету. У них росло чувство недоверия к представителям окружных властей, которые распоряжались их капиталом, и ощущение, что их предали. Население обратило своей гнев и разочарование против представителей местной выборной власти, обвиняя их в попустительстве столь безответственному расходованию средств налогоплательщиков. В случае ухудшения финансового кризиса округу Ориндж угрожала перспектива введения контроля со стороны органов штата и назначения временного управляющего. Вместе с тем, однако, не было признаков того, что власти штата выделят экстренную финансовую помощь бьющемуся в тисках кризиса округу. 

Округ Ориндж прошел тернистый путь в поисках разрешения финансового кризиса в период между «черными» днями декабря 1994 г. и выходом из банкротства спустя полгода, в июне 1996 г. Кредитный рейтинг округа мгновенно снизился до неинвестиционной категории, а банки и инвестиционные компании Уолл-стрит продолжали продавать ценные бумаги на миллиарды долларов – ценные бумаги, которые были предоставлены им на правах залога по займам округа. Бывшему главе казначейства штата Тому Хейесу было поручено взять под контроль инвестиционный фонд округа. К концу января Хейес реализовал рискованные ценные бумаги и установил масштабы убытков инвестиционного фонда – 1,64 млрд долларов. Он ввел механизм, обеспечивающий возможность частичного снятия местными органами принадлежащих им средств фонда в чрезвычайных обстоятельствах. В декабре наблюдательный совет назначил в группу антикризисного управления шерифа полиции и двух других представителей окружных властей для обеспечения функционирования органов управления округа. Они контролировали наличие финансовых средств для реализации программ в округе и рекомендовали осуществить первые меры по сокращению бюджета. В начале февраля исполнительный директор окружного финансового управления Билл Поупджой был назначен на новую должность и возглавил правительство округа. Он пошел на значительные кадровые и бюджетные сокращения, которые были необходимы для обеспечения бюджетного баланса и увольнения из органов управления штата чиновников, которые запятнали свою репутацию в ходе финансового кризиса. Три ведущих представителя местных деловых кругов возглавили согласительную комиссию для урегулирования вопроса о разделе оставшейся части инвестиционного фонда между органами управления округа и городами, учебными заведениями и специальными округами. Местные власти могли сразу же получить бόльшую часть своих депозитов, и им было обещано, что остальная часть будет выплачена впоследствии – при условии, что они согласны не подавать в суд на власти округа. Этот план был одобрен всеми сторонами.

В марте 1995 г. наблюдательный совет был вынужден, против своей воли, вынести предложение о повышении налога с продаж на полцента в рамках плана финансового оздоровления округа Ориндж. Наблюдательный совет не нашел другого способа выплатить огромные долги обанкротившихся органов управления округа. Ухудшение финансового кризиса казалось неизбежным, т.к. летом наступал срок погашения облигационного займа объемом 1 млрд, а привлечь средства для осуществления выплат по облигационному займу не представлялось возможным. Подавляющее большинство местных выборщиков отклонило предложение о повышении налога с продаж; это произошло 27 июня 1995 г., по итогам избирательной кампании, в ходе которой избранные в местные органы управления чиновники дистанцировались от этой меры. Это привело к отчаянной борьбе за принятие нового плана финансового оздоровления. Губернатор отказался предоставить округу экстренную финансовую помощь и угрожал ввести контроль со стороны штата. Владельцы облигаций согласились перенести срок погашения облигационного займа округа на следующий год в обмен на увеличение процентных доходов. 

После нескольких неудачных попыток в августе 1995 г. власти округа сформировали в общих чертах план финансового оздоровления. Этот план предусматривал переброску средств из различных ведомств округа в общий фонд, что позволило властям привлечь заемные средства для выполнения обязательств перед владельцами облигаций и поставщиками. Местные власти, которые потеряли свои средства в инвестиционном фонде округа, согласились подождать, пока округ выиграет судебные процессы по искам против банков и инвестиционных компаний Уолл-стрит, чтобы получить свои деньги в полном объеме. Законодательные органы штата приняли ряд законопроектов, которые были необходимы для перевода налоговых средств в общий фонд финансового оздоровления. Эти законопроекты были одобрены губернатором в октябре 1995 г. Окружные власти представили план финансового оздоровления в Суд по делам банкротств США в декабре 1995 г., спустя год после подачи документации по Главе 9 Кодекса о банкротстве. В целях погашения долгов в июне 1996 г. власти округа реализовали облигации на сумму 880 млн долларов. Эпопея с банкротством округа Ориндж официально завершилась 12 июня 1996 г.

Финансовые проблемы города Нью-Йорка носили совсем иной характер. Они были вызваны масштабными демографическими и экономическими изменениями, на которые местные политики не смогли отреагировать, по крайней мере, на первом этапе. Если бы политики приняли меры, отвечающие интересам кредиторов, они потеряли бы место в правительстве. При отсутствии помощи и участия извне кредиторы не поверили бы в возможность изменения ситуации. Финансовыми проблемы округа Ориндж не были обусловлены демографическими и экономическими факторами; не эти факторы снижали возможности погашения долга окружными властями. После того, как это стало полностью очевидно и в органы финансового управления округа были назначены новые руководители, кредиторы снова изъявили желание предоставлять заемные средства. Округ Ориндж рассматривался не как элемент общей правительственной системы, внутри которой непреодолимые социальные проблемы проявлялись на уровне территориальных образований. Округ Ориндж рассматривался как весьма удаленная от государства корпорация, которая допустила серьезные финансовые просчеты. Для решения именно таких проблем разрабатывалось американское законодательство о банкротстве, и именно эта проблема была столь эффективно решена с его помощью.

Заключение

Предложенный вниманию читателя в начале настоящей главы анализ особенностей двух основных моделей муниципальных образований должен был бы привести к выводу, что муниципальные образования «европейской континентальной традиции» отличаются, как правило, относительной слабостью в политическом отношении и подвержены значительному влиянию со стороны федерального центра, в то время как «англосаксонская модель» предполагает большую степень политической независимости и автономности муниципалитетов. Эмпирических доказательств, подтверждающих этот тезис, имеется немного. Местные органы власти во Франции и Германии черпают свою политическую силу не столько из конституционной обоснованности своего существования, сколько из практического умения избираемых на местах руководителей влиять на центр, главным образом, посредством активного использования своей партийной принадлежности. Этим достигается такое положение, при котором центр не принимает никаких решений, касающихся жизнедеятельности муниципальных образований, без согласования с соответствующими руководителями на местах и без участия с их стороны. В США муниципальные образования, как правило, не подлежат жесткому контролю со стороны центра, что и было весьма наглядно продемонстрировано банкротством округа Ориндж. Как представляется, американцы высоко ценят местное самоуправление, хотя этот принцип конституционно закреплен не в федеральном законодательстве, а на уровне штатов.

В Канаде выборы в местные (городские) советы проходят, как правило, на непартийной основе. Это означает, что выборные должности на местном уровне занимаются людьми, не связанными с политическими партиями провинциального или федерального масштабов, которые, в свою очередь, никоим образом не связаны между собой. В этом усматривается одно из уязвимых мест в канадской системе местного самоуправления. Другим узким местом является отсутствие конституционных гарантий муниципальным образованиям на каком-либо уровне, при этом большинство канадцев (за исключением, пожалуй, жителей Британской Колумбии) не проявляет особого интереса к обеспечению защиты своих муниципальных институтов против различных проявлений «произвола» со стороны законодателя провинций, особенно в отношении определения границ муниципальных образований.

Напрашивается вывод о том, что роль и место муниципальных образований в системе государственных отношений могут лишь отчасти определяться нормами и положениями национального законодательства. Видимо, следует стремиться к тому, чтобы муниципалитеты могли самостоятельно принимать решения по вопросам, имеющим исключительно местное значение, а также иметь весомое слово в процессе выработки и реализации политики центра на данной территории. Положительным явлением можно также считать создание условий, при которых гражданам на местном уровне будет оказываться широкий диапазон услуг, обычно связанных с функционированием структур общенационального и регионального уровней – как это сложилось в Германии и Франции.

В реальном мире политикам в условиях отдельной страны не приходится искусственно выбирать между той или иной – «европейской» или «англосаксонской» – моделями создания и функционирования местных органов власти. Этот теоретический выбор сделает за них сама объективная реальность с учетом национально-психологических и исторических особенностей данного общества, сложившихся традиций, а также сформировавшихся конституционных основ соответствующих государственных систем. Как бы то ни было, в рамках англосаксонской модели общество стремится к реализации тех отношений, которые в европейской модели существуют как данность – предоставление всем гражданам доступа практически ко всему спектру услуг и общественных благ общегосударственного масштаба на уровне муниципалитета (по принципу «все в одном»). Между тем политики, работающие в условиях европейской модели (особенно во Франции), уже не первое десятилетие пытаются найти способы освобождения местных властей от пут чрезмерной небеспристрастной «опеки» со стороны центра и хоть частично добиться той правовой автономии, которая характерна для англосаксонской модели. Другими словами, создание систем местного самоуправления не связано с теоретическим выбором одной из нескольких отвлеченных моделей, а лежит в плоскости решения практических задач.

Глава 11. Муниципалитеты: статус и обязанности, 
бюджетирование и бухгалтерский учет

A.
Введение

В настоящее время местные органы власти большинства стран сталкиваются с ростом расходов без соответствующего увеличения поступлений из бюджетов вышестоящих уровней, что увеличивает давление на местную доходную базу
. Чтобы минимизировать повышение местных налогов и платежей пользователей услуг муниципалитеты ищут пути снижения затрат и роста эффективности предоставления услуг на местном уровне. В ряде стран некоторые муниципалитеты заключили контракты на предоставление части муниципальных услуг со сторонними организациями, а также развивают сотрудничество с частными компаниями
. Муниципальные бюджеты и системы бухучета являются критическими звеньями данных инициатив. Хотя бюджеты всегда были важным средством контроля за расходами и доходами муниципалитетов, за последние несколько лет существенно возросла значимость выбора методов их формирования, представленной в них информации и их роли в процессе принятия решений на руководящем уровне. И важность бюджетов будет только увеличиваться по мере того, как муниципалитеты будут вынуждены принимать все более принципиальные решения в области расходов и доходов.  

Настоящий обзор состоит из четырех разделов: его аналитическая часть посвящена вопросам бюджетирования и бухучета, а в разделе В приведена характеристика муниципальных образований и их взаимоотношений с вышестоящими органами власти в следующих федеративных государствах – Австралия, Германия, Швейцария, США, ЮАР и Канада. Там же описан конституционный статус муниципалитетов, а также роль федеральных властей и властей на уровне провинции/штата в формировании муниципальных расходов и доходов. Определенное внимание уделено проблемам финансового дисбаланса и финансовой устойчивости. 

В разделе C даются рекомендации по формированию муниципальных бюджетов. Раздел D описывает системы бухгалтерского учета и отчетности муниципальных образований и их роль в процессе составления муниципального бюджета. В разделе E анализируется роль муниципальных бюджетов как средства мониторинга и контроля.

В обзоре можно выделить описательную и рекомендательную части. Раздел B является, в основном, описательным. Разделы C, D и E носят скорее рекомендательный характер, поскольку они главным образом посвящены формированию такой структуры муниципальных бюджетов и систем бухучета, которая позволит максимально улучшить эффективность, прозрачность и управляемость операций муниципальных органов власти. 

B.
Обзор муниципального сектора
B.1
Конституционный статус сектора в федеративных государствах

Единообразного подхода к определению  конституционного статуса муниципальных образований не существует. В ряде стран муниципалитеты явным образом упоминаются в конституции, в других же странах их статус не определен. 

Австралия: Муниципальные образования не упомянуты в конституции страны 1901 г. за исключением столичного округа (большую часть которого занимает сама Канберра), который имеет своего представителя в Сенате. Недавно была предпринята попытка внести поправку в конституцию государства в целях укрепления финансовой стабильности местных органов власти и их автономии, а также для защиты от роспуска данных органов правительствами штатов. Однако референдум 1988 г. о включении местных органов власти в национальную конституцию показал, что данная идея не пользуется поддержкой большинства  населения. 

Германия: Местные органы власти признаны в конституции страны, где гарантировано их право на управление на местном уровне. Однако местные органы власти, в основном, взаимодействуют с правительством земли (средний уровень органов власти), а не с федеральным правительством (Берлин, столица государства, имеет своего представителя в Сенате). Законы о местном самоуправлении явным образом разрешают различные формы институционального сотрудничества между местными органами власти. Они включают в себя «рабочие группы»; «соглашения в рамках публичного права», согласно которым одна из сторон принимает на себя административную ответственность по исполнению одной или более общих функций или разрешает использование другими участниками соглашения принадлежащих ей активов; «специальные организации», которые по существу являются публичными корпорациями, созданными в целях исполнения одной или более социальных задач; а также  «ассоциации деревень», которые предполагают общую ответственность за исполнение задач, требующих значительных людских ресурсов или источников дохода, чем имеющиеся в распоряжении каждого отдельного члена ассоциации. 

Данные положения немецкой конституции ставили цель создания такого федерального строя, в рамках которого земли обладали бы значительной автономией, но на практике результаты оказались иными. В большинстве случаев федеральное законодательство имеет приоритет, что резко ограничивает автономию отдельных земель. В то же время земли могут оказывать существенное влияние на принятие решений на федеральном уровне через верхнюю палату правительства, где каждая земля в зависимости от своего размера имеет от 3 до 6 представителей. В итоге немецкие федеральные отношения построены на сотрудничестве органов власти различного уровня и координации проводимой ими политики.

Швейцария: Согласно конституции 1848 г. все решения принимаются на уровне кантонов, кроме тех случаев, когда какие-то функции специально делегированы центральному правительству. Таким образом, местные органы власти не признаны в конституции, и муниципалитеты напрямую контролируются кантонами. 

США: Муниципалитеты не упомянуты явным образом в американской конституции 1789 г. Они подчинены законодательным собраниям штатов. Вашингтон не имеет специального или независимого представителя в сенате.

В некоторых штатах муниципалитеты имеют возможность выбора: принять статус самоуправляемой единицы (home rule status) или оставаться в рамках федерального законодательства. Статус самоуправляемой единицы дает муниципалитетам большую свободу в сфере написания, принятия и изменения статей собственных уставов, а также возможность избежать вмешательства со стороны правительства штата на законодательном уровне в местное самоуправление
. Хотя данное положение было принято с целью укрепления местной автономии, оно не препятствует властям штата контролировать финансовую сторону деятельности местных органов власти.

ЮАР: Муниципалитеты подчинены властям провинций и их зона ответственности определена либо властями провинции или федеральным правительством,  однако в параграфе 174(3) временной конституции страны указано, что местные органы власти должны быть автономными. 

Канада: Параграф 92 канадской конституции гласит, что «муниципальные органы власти в провинции» подпадают под исключительную юрисдикцию властей провинции. Поэтому именно власти провинций определяют круг прав и обязанностей, которыми обладают муниципалитеты. Оттава, в отличие от столиц ряда других стран, обладает равным с другими канадскими муниципалитетами статусом и не имеет представительства в законодательных собраниях на уровне государства или провинции.

B.2
Роль федеральных органов власти

В целях демонстрации относительной значимости федерального или центрального правительств по сравнению с правительствами штатов и местными органами власти в табл. 11.1 приведено распределение налоговых поступлений между органами власти различного уровня в федеративных государствах ОЭСР. Из приведенных данных видно, что значимость федерального или центрального правительства существенно варьируется от страны к стране. Исключив из рассмотрения Австралию, поскольку для нее не ведется статистика по отчислениям в фонды социального обеспечения, можно отметить, что нижнюю границу интервала образуют 29% в Германии, а верхнюю – 45% в США. Относительная значимость правительств штата/провинции варьируется от минимума в 19% в США до максимума в 36% в Канаде, а для местных органов власти  границы интервала значений простираются от 3,5% в Австралии до почти 15% в Швейцарии.

В большинстве стран уровень вмешательства федерального правительства в дела органов местного самоуправления минимален. Местные органы подчиняются властям провинции или штата и поэтому находятся вне пределов юрисдикции федерального или центрального правительств, хотя последние в определенных случаях все же имеют право на вмешательство. 

Австралия: Распределение расходных обязательств между федеральным правительством, правительством штата и муниципалитетами привело Австралию к крайнему проявлению вертикального финансового дисбаланса. Федеральное правительство обладает исключительным правом на поступления от налогов на доходы и потребление. Около 78% всех налогов поступает в распоряжение федерального правительства, 18% – в распоряжение правительств штатов и только 3,5% – в муниципалитеты (табл. 11.1). 

Непосредственные финансовые взаимоотношения федерального правительство с местными органами власти происходят посредством предоставления прямых грантов муниципалитетам; грантов правительствам штатов, предназначенных для использования на местном уровне; а также грантов на общие нужды (необусловленных грантов).

Прямые гранты предоставляются на основании  «Акта о выделении грантов» (Grants Commission Act) 1973 г., который ознаменовал собой первое прямое соглашение между федеральным центром и местными органами власти, заключенное в мирное время. Список основных прямых грантов приведен в следующих документах: «Акт о домах для престарелых и инвалидов» (Aged or Disabled Persons’ Home Act), «Акт о субсидиях на медицинское сестринское обслуживание на дому» (Home Nursing Subsidy Act), «Акт о субсидиях на доставку продуктов» (Delivered Meals Subsidy Act), «Акт о помощи инвалидам» (Handicapped Persons Assistance Act) и «Акт о бездомных» (Homeless Persons Act).

Федеральные гранты правительствам штатов, предназначенные для использования на местном уровне, покрывают затраты на услуги, оказываемые  на дому, на центры для престарелых, на дошкольные учреждения и детские сады. 

Гранты на общие нужды распределяются таким образом, чтобы можно было отслеживать их расходование на цели, оговоренные федеральным правительством. Так обеспечивается доля участия федеральной власти в проектах на местном уровне.

Таблица 11.1

Распределение налоговых поступлений в федеративных государствах ОЭСР, 
1998 г. (%)

	Страна
	Федеральное или центральное правительство
	Правительство штата или провинции
	Местные органы власти
	Фонды социального обеспечения*

	Австралия

Канада

Германия

Швейцария

США
	78.4

41.0

29.4

39.1

45.1
	18.0

36.3

22.0

19.5

19.2
	3.5

8.9

8.0

14.8

12.0
	---

13.7

40.5

35.7

23.7


*Фонды социального обеспечения в зависимости от конституции государства, в одних странах попадают под федеральную юрисдикцию, а в других – под региональную. Данные отчисления практически всегда рассматриваются как отдельный налог и оцениваются отдельно от подоходного налога и налога на фонд заработной платы.

Источник: OECD (2000), Revenue Statistics.
Федеральное правительство также предоставляет своим штатам и Северной территории несвязанные общие субсидии (или гранты финансовой поддержки) для их последующего распределения между муниципальными советами. Данная поддержка делится на гранты на общие нужды и гранты на ремонт местных дорог Гранты на общие нужды или необусловленные гранты распределяются среди штатов и территорий в соответствии с количеством жителей. В случае грантов на ремонт местных дорог, каждый штат или территория получает фиксированный процент от общего фонда. В каждом штате или территории существует специальная комиссия по грантам, которая распределяет федеральные субсидии между муниципальными советами в соответствии с «Актом о местных органах власти» (Local Government Act) 1995 г. и одобренными на национальном уровне принципами распределения
. Каждая комиссия по грантам является независимым органом, действующим на основании положений «Акта о финансовой поддержке местных органов власти федерации» (Commonwealth Local Government (Financial Assistance) Act) 1995 г. 

Принимая во внимание важную роль, которую играет федеральное правительство в сфере финансирования местных органов власти, последние все более тесно взаимодействуют с федеральной бюрократией, поскольку многие местные проекты и инициативы финансируются из федеральных грантов.

Германия: При распределении налоговых поступлений между различными эшелонами власти, немецкая конституция следует принципу субсидиарности (услуга предоставляется органом власти, наиболее близким к населению). На практике, однако, налоговые функции в основном централизованы, и степень финансовой независимости региональных и местных органов власти сильно ограничена. Чуть больше 29% всех налоговых отчислений поступает в распоряжение центральному правительству; 41% – на социальное обеспечение; 22% – правительствам земель и 8% – местным органам власти (табл. 11.1). Более того, федеральное правительство практически не контактирует с местными органами власти. Все контакты идут на уровне правительств земель.

Швейцария: Из табл. 11.1 видно, что 39% всех налоговых поступлений идет федеральному правительству; 36% – на социальное обеспечение; 20% – кантонам и 15% – местным органам власти. Швейцарскую конфедерацию отличает высокая децентрализация федеральной структуры, состоящей из Федерации, Кантонов и Коммун (местных органов власти), между которыми распределена исполнительная, законодательная и судебная власть. За некоторые сферы и функции несут совместную ответственность федеральные органы власти и правительства кантонов. Сотрудничество между различными органами власти может осуществляться на горизонтальном (между органами одного уровня, например, уровня кантона) или вертикальном (между различными эшелонами власти, например, между федеральными властями и органами власти кантонов) уровнях. Согласно Конституции 1848 г., все решения принимаются на уровне кантонов, кроме тех случаев, когда какие-то функции специально делегированы центральному правительству. Центральное правительство не контактирует напрямую с местными органами власти. 

США: Из табл. 11.1 следует, что 45% всех налоговых поступлений отчисляется федеральному правительству; 24% – на социальное обеспечение; 19% – в правительства штатов и 12% – местным органам власти. Хотя интервенции федерального правительства в форме финансовой помощи муниципалитетам ведут свой отсчет с 30-х гг. и программ «Нового курса» президента Рузвельта, их относительная значимость, достигнув пика в 70-х гг., постепенно снижается. В те годы крупным городам выделялись федеральные гранты как в результате общего распределения доходов, так и посредством блочных грантов на развитие местных общин и программ переобучения и стимулирования занятости.

Хотя участие в доходах (данная программа действовала с 1972 по 1986 гг., но после 1980 г. в ее рамках средства получали только местные органы власти в размере, фиксируемом на федеральном уровне) было прекращено в 1986 г., многие крупные города и урбанизированные графства, имеющие право на участие в данной программе, продолжали получать прямые федеральные гранты по программе блочных грантов на развитие местных общин (Community Development Block Grant  – CDBG). Данная программа создавалась с целью улучшения положения граждан с низкими и средними доходами и предоставляла гранты на возрождение общин, строительство доступного жилья, а также на улучшение инфраструктуры и сферы услуг. Средства по этой программе направляются на нужды тех общин, которые могут доказать свою потребность в финансировании, которая определяется значением большего из двух параметров, рассчитываемых по специальным формулам. Первая из них принимает в расчет перенаселенность жилищного фонда в данной местности, общее количество жителей и уровень бедности. Во второй учитываются возраст жилых зданий, отставание роста населения и уровень бедности. Право на получение данных средств имеют муниципальные образования с численностью населения не менее 50 тыс. человек, прочие муниципалитеты, исполняющие роль главных городов метрополий, и урбанизированные графства  с населением от  200 тыс. человек. Местные органы власти могут выполнять все функции самостоятельно или предоставлять право освоения части или всего финансирования частным или общественным некоммерческим и коммерческим организациям. Отдельный компонент программы CDBG предоставляет средства правительствам штатов, распределяющих их, в свою очередь, среди местных муниципалитетов, которые не удовлетворяют критериям, необходимым для их прямого включения в программу.

Начиная с 1996 г. федеральное правительство делегировало на уровень штатов ответственность за социальную поддержку семей с детьми-иждивенцами (программа AFDC), предоставляя штатам блочные гранты для финансирования данной программы. Целью данного шага было дать штатам возможность сформировать собственные программы социальной поддержки и переобучения для нуждающихся семей с детьми. С тех пор некоторые штаты делегировали дополнительные полномочия в сфере администрирования или финансирования государственных функций местным органам власти. Данное делегирование полномочий было осуществлено в разных штатах различными способами:

· через прямое делегирование дополнительных полномочий местным органам власти;

· через перевод программ финансовой помощи, оказываемой штатами, в форму блочных грантов, таким образом делегируя полномочия по администрированию данных программ местным властям;

· через комбинированный подход к финансированию местных программ помощи для того, чтобы предоставить муниципалитетам возможность проводить более гибкую политику и осуществлять более строгий контроль за местными бюджетами и предоставлением услуг на местном уровне.

Несмотря на наблюдающуюся в большинстве штатов тенденцию к делегированию полномочий, в некоторых штатах, напротив, была повышена роль властей штата и снижена – местных органов власти. В целом, какого-либо единообразия в сфере разделения полномочий не отмечено. 

Недавно возникла проблема, связанная с отсутствием четкого разделения полномочий между федеральными властями, властями штатов и местными органами власти. В результате увеличилась доля участия федерального центра в видах деятельности, традиционно отдаваемых на откуп местным властям и властям штата. Как правило, участие федеральных властей проявляется в форме оказания финансовой помощи для достижения целей, поставленных на национальном уровне. Однако в последнее время оно приняло форму прямых указаний (мандатов) привести ту или иную сферу в соответствие с федеральными требованиями, часто без какой-либо помощи со стороны центра.  Масштабность и комплексный характер данного вмешательства может быть проиллюстрирован тем фактом, что Американский консультативный комитет по взаимоотношениям между органами власти (U.S. Advisory Committee on Intergovernmental Relations – ACIR) выявил в общей сложности около 3,5 тыс. решений, принятых в соответствии с более  сотней федеральных законов, которые затрагивают вопросы, традиционно находящиеся в компетенции правительств штатов и местных органов власти
.

Никто не оспаривает того факта, что федеральное правительство должно иметь приоритет в тех случаях, когда это касается национальных интересов или когда уровень проблем выходит за рамки ответственности отдельных штатов, например, как в случае загрязнения воздуха или воды. Однако в последнее время федеральные власти все чаще принимают законы, затрагивающие социально значимые или жизненно важные для штатов или муниципалитетов вопросы, не заручившись их согласием или не принимая во внимания их возможности по исполнению данных решений. Подобные действия ведут к ухудшению взаимоотношений между органами власти различного уровня. Кроме того, они являются наглядной иллюстрацией главенствующей роли федерального правительства в США. Значимость дискуссий, переговоров и достижения консенсуса между тремя эшелонами власти здесь явно ниже, чем в других федеративных государствах. Это проявляется, например, в недавней (1996) передаче на уровень штатов всей полноты ответственности за социальную поддержку семей с детьми-иждивенцами (программа AFDC), и в количестве федеральных мандатов, которые  непосредственно влияют на деятельность органов власти штатов и муниципалитетов.

ЮАР: Взаимоотношения между различными эшелонами власти и разделение ответственности между ними находится в ЮАР на зачаточной стадии, принимая во внимание совсем недавнее принятие конституции в этой стране. В нескольких словах, существуют три эшелона власти, каждый из которых наделен определенными полномочиями, функциями и финансовыми ресурсами.  Некоторые из них распределены между различными уровнями, другие исключительны для каждого уровня власти. Ввиду наличия вертикального финансового дисбаланса между статьями расходов и доходов данных трех уровней власти, федеральное правительство предоставляет гранты субнациональным властям. Однако зачастую данные трансферты идут напрямую местным органам власти, минуя власти провинций и тем самым снижая властные полномочия провинций.  

Канада: Из табл. 11.1 видно, что 41% всех налоговых поступлений в Канаде идет в пользу федерального правительства; 14% – на социальное обеспечение; 36% – в провинции, иллюстрируя относительную значимость данного уровня власти в местной федеративной системе и 9% – местным органам власти. За исключением некоторой помощи в виде обусловленных грантов от федерального правительства, прямые взаимоотношения между федеральным центром и местными органами власти весьма ограничены. Федеральные обусловленные гранты практически всегда выделяются на развитие инфраструктуры – наглядным примером может служить недавняя программа трехстороннего (провинция, муниципалитет, федеральная власть) финансирования проектов развития инфраструктуры муниципалитетов. Федерация канадских муниципалитетов (FCM) зачастую оказывает давление на федеральное правительство, требуя оказания помощи местным органам власти. В середине 80-х гг. FCM предприняла безуспешную попытку заставить федеральное правительство предоставить муниципалитетам распоряжаться поступлениями от подоходного налога. Однако программу по развитию инфраструктуры середины 90-х годов можно считать успешной. Самым свежим примером прямой федеральной помощи муниципалитетам  являются договоренности, отраженные в федеральном бюджете на 2000 г. и закрепленные подписанием двух соглашений между FCM и федеральным правительством от 31 марта 2000 г. В данных соглашениях оговаривается создание двухмиллионного фонда для стимулирования инвестиций в лучшие либо инновационные муниципальные проекты в области охраны окружающей среды. Более того, сотрудничество между федеральными, провинциальными и муниципальными властями проявилось в объявленной в 2001 г. трехсторонней инициативе по капитальным инвестициям в инфраструктуру.

a) Целевые и постоянные обязательства федеральной власти

Из рассматриваемых стран, только федеральное правительство Австралии берет на себя обязательства по прямой постоянной финансовой поддержке местных органов власти посредством предоставления грантов. В США муниципалитетам также оказывается значительная финансовая поддержка, но ее предоставление, как правило, связано с выполнением определенных условий, а ее размер может изменяться в зависимости от федеральных интересов и программ. Другими словами, данные программы не вытекают из конституционных или долгосрочных обязательств. В Канаде федеральная помощь оказывается через специальные гранты, которые выделяются нерегулярно и носят ярко выраженный временный характер, причем помощь практически всегда ограничена рамками проектов по капитальным инвестициям в инфраструктуру и ее направленность, как правило, отвечает интересам всей страны (например, чистота воды или проблемы окружающей среды). Центральное правительство в ЮАР предоставляет гранты напрямую местным органам власти по собственной инициативе, поскольку в конституции подобные обязательства не прописаны. Центральные правительства в Германии и Швейцарии, судя по всему, не имеют постоянных обязательств перед местными органами власти.

B.3
Роль органов власти провинции/штата

Центральные или федеральные правительства большинства федеративных государств имеют весьма ограниченные отношения с местными органами власти, однако картина кардинально меняется, когда речь заходит о среднем уровне управления – органах власти штата/провинции/земли/кантона. Муниципалитеты в каждой стране тем или иным образом подчиняются властям штата/провинции/земли/кантона. Их полномочия и сферы ответственности жестко контролируются данным средним уровнем власти. 

Австралия: В Австралии муниципалитеты подчинены правительствам штатов, определяющих расходные обязательства и доходные источники, которые могут использоваться муниципалитетами. 

Германия: Именно правительства земель, а не федеральное правительство, решают, будут ли они сами воплощать в жизнь федеральные законы или делегируют данные права муниципалитетам. Хотя правительства земель делятся частью своих доходов с местными органами власти, этот процесс построен таким образом, чтобы уравнять финансовые возможности муниципалитетов и помочь удовлетворить потребности на местном уровне. Общины с более высоким налоговым потенциалом имеют право на меньшие гранты, которые, в основном, идут на развитие инфраструктуры. И, наконец, все налоговое администрирование осуществляется в Германии на уровне земель, а не на федеральном или местном уровне. 

Швейцария: В Швейцарии кантоны обладают существенной автономией. Поскольку структура местных органов власти и органов власти на уровне кантонов оставалась практически неизменной последние 150 лет, то определенные реформы стали необходимы. Недавно некоторые кантоны возложили на местные власти дополнительные обязательства, хотя муниципалитеты выражали протест, пытаясь сохранить местную автономию и жизнеспособность.  Дополнительные обязательства зачастую создают серьезные проблемы для многих небольших муниципалитетов, поскольку у последних не хватает ресурсов на самостоятельное решение таких задач. Дальнейшая передача полномочий муниципалитетам может привести к оживлению межмуниципального сотрудничества, которое давно и активно ведется в таких областях, как здравоохранение, обучение, планирование и санитарно-профилактические мероприятия. Многие кантоны уже осознали необходимость налаживания сотрудничества на горизонтальном уровне для того, чтобы справиться с проблемами, которые невозможно решить самостоятельно. Наблюдаемая тенденция к горизонтальному сотрудничеству как на уровне кантонов, так и на уровне муниципалитетов обусловлена нежеланием органов управления низшего уровня передавать полномочия вышестоящим органам власти и стремлением сохранить существующие структуры власти. 

Местные органы власти непосредственно подчиняются органам власти кантонов, а не центральному правительству. В Швейцарии гранты используются для компенсации различий в налоговом бремени между различными административными образованиями. Политика выравнивания направлена на возмещение органам власти затрат на услуги, потребляемые гражданами других юрисдикций (для компенсации эффектов перелива), а также на снижение различий в уровне благосостояния в целом по стране. Большинство трансфертов идет от федерального правительства в кантоны. Данные «вертикальные трансферты»  составляют примерно 3% ВВП, причем около 75% из них выделяется под конкретные расходы. Примерно 1/3 от суммы вышеуказанных трансфертов обусловлена индексом финансового благополучия кантона (зависит от налогового бремени и потенциально имеющихся ресурсов – чем выше налоговое бремя, тем больше компенсирующие выплаты). Компенсирующие выплаты также производятся между муниципалитетами в пределах каждого кантона.  

США: Аналогично уже рассмотренным примерам, муниципалитеты подчиняются властям штата, законодательство которого определяет пределы их полномочий в области расходов и доходов. В некоторых штатах муниципалитетам разрешено, например, устанавливать размер налога с продаж, подоходного налога и налога на горюче-смазочные материалы.

ЮАР: Муниципалитеты подчиняются властям провинций, которые, наряду с федеральным правительством, определяют пределы их полномочий.

Канада: Хотя статьи расходов и источники доходов муниципалитетов жестко регулируются законодательством на уровне провинции, в разных провинциях существуют определенные различия, как в статьях расходов, так и в степени значимости тех или иных доступных для них источников доходов, таких как налоги на недвижимость и платежи пользователей услуг. За последние десять лет в ряде провинций произошли также некоторые сдвиги в сфере финансовых взаимоотношений между муниципалитетами и властями провинций. Большинство изменений было связано с инициативами властей провинций по децентрализации дополнительных статей расходов без предоставления муниципалитетам дополнительных трансфертов или прямого доступа к источникам дохода провинций
.  

B.4
Расходные обязательства и доходные источники местных органов власти

Муниципалитеты несут ответственность за предоставление ряда услуг и имеют доступ к ограниченному набору источников доходов, наиболее важные из которых приведены для каждой страны ниже. 

Австралия: Многочисленность мелких муниципалитетов в сочетании со строгим соблюдением принципа равноправия в доступе к общественным услугам (что достигается посредством их предоставления на уровне федерального центра/штата) привело к тому, что местные органы власти играют относительно ограниченную роль в Австралии. Например, образование, полиция и пожарная охрана в некоторых случаях обеспечиваются властями штата, тогда как услуги регионального уровня, предоставляемые нескольким муниципалитетам, – специальными органами. Расходные обязательства муниципалитетов чаще всего включают в себя общее управление; здравоохранение и социальное обеспечение; жилищно-коммунальную сферу; культуру и отдых; строительство и ремонт дорог; выплаты по долговым обязательствам, а также прочие расходы разного характера. 

Более 50% местных доходов поступают от налогов на недвижимость. Обусловленные и необусловленные гранты от федеральных властей и правительств штатов, а также платежи пользователей услуг дают еще по 20% каждые. Остальные средства поступают от различных мелких сборов (разрешений, лицензий, арендной платы и т.д.).

Германия: Муниципалитеты и округа образуют два уровня местных органов власти в Германии. За исключением 87 независимых городов, где существует только один уровень местных органов власти, во всех остальных муниципалитетах действует двухуровневая структура власти. В рамках данной двухуровневой структуры, округ или высший уровень власти предоставляет часть услуг, а остальные услуги предоставляются муниципалитетами. В независимых городах подписаны межмуниципальные соглашения, образованы межобщинные товарищества, или какие-то иные специальные органы для предоставления тех услуг, которые обычно относятся к сфере полномочий муниципальных образований более высокого, чем отдельный город, уровня. Этот уровень должен быть достаточно высок, чтобы избежать эффектов перелива, обеспечить единые стандарты и получить выигрыш от эффекта масштаба при предоставлении услуг.

Местные расходные полномочия включают в себя добровольные и обязательные статьи. В них обычно входят такие категории как культура, места отдыха и парки, общественный транспорт, переработка мусора,  коммунальные услуги и муниципальное жилье. Прочие функции подразумевают более сложные механизмы взаимодействия. Например, независимые города предоставляют здания для школ, но государство отвечает за наем учителей; издержки на строительство лечебных учреждений финансируются совместно, но местные власти несут полную ответственность за их администрирование и набор персонала. Местные органы власти также отвечают за социальное обеспечение населения за рамками программ социального страхования (например, поддержка семей, престарелых и молодежи, а также групп продленного дня и детских садов). Независимые города несут ответственность за безопасность и пожарную охрану, тогда как государство отвечает за полицию и другие жизненно важные службы (хотя организация некоторых из данных служб может быть делегирована и свободным городам).  

Из всех местных статей расходов, социальные программы зачастую составляют наиболее весомую категорию. За ними с небольшим отрывом следуют расходы общего характера (включая обслуживание долговых обязательств) и коммунальные услуги, включающие такие категории, как канализация, вывоз мусора, переработка отходов и обслуживание общественных зданий.

Муниципалитеты получают доходы из различных источников. Налоги на предпринимателей – business tax (в основном налог на прибыль корпораций, чья база определена центральным правительством, а местная ставка задается муниципалитетами) составляют около 40% местных налоговых поступлений после разделения доходов. Вслед за ними по степени важности следуют подоходные налоги. Они представляют собой определяемую властями земли и федеральными властями долю местных органов власти в поступлениях от подоходного налога и налога на фонд заработной платы (wage tax) на национальном уровне. В целом муниципалитеты получают 15% от данных поступлений (согласно конституции), но в неравных долях. Поступления от вышеуказанных налогов распределяются правительствами штатов среди муниципалитетов, где были собраны данные налоги (т.е. тех, где живут люди, их уплатившие), причем размер выплаты на одного жителя не может превышать определенного предела, равного 15% национального ВВП на душу населения. Данный верхний предел ограничивает выплаты общинам с высокими доходами жителей и создает эффект выравнивания. 

Существуют также местные налоги на недвижимость, но они играют намного менее важную роль, чем налоги на предпринимателей – во многих муниципалитетах они приносят не более 1/6 поступлений от налога на предпринимателей. Платежи и сборы являются еще одним важным источником местных доходов, обычно значительно перекрывающим поступления от налога на недвижимость.

Швейцария: Конституция страны наделяет федеральное правительство исключительным правом на поступления от общего потребительского налога, таможенных пошлин, налога на доход от капитала (withholding tax on capital income) и гербовых сборов. Федеральное правительство делит с другими уровнями власти право на сбор подоходного налога, а также налогов на прибыль и собственный капитал предприятий. Кантоны, в свою очередь, часто предоставляют муниципалитетам право взимать собственные прямые налоги в виде надбавок к прямым налогам кантонов. Поступления от подоходного налога делятся в пропорции 7:3 между федеральным правительством и кантонами. Из суммы полученной кантонами, 17% остается в том кантоне, где налог был собран, а остаток распределяется между остальными кантонами через механизм финансового выравнивания. Кантоны и муниципалитеты получают большую часть своих доходов в виде поступлений от подоходных налогов. Значительную часть прочих доходов кантонов и муниципалитетов составляют поступления от налога на личное имущество и налога на собственный капитал предприятий (чистые активы).

Муниципалитеты получают доходы из надбавок к прямым налогам, устанавливаемым на уровне кантонов. Большие города, однако, испытывают проблемы с исполнением бюджетом из-за нехватки средств на финансирование тех расходных обязательств, блага от которых распространяются на близлежащие общины из-за эффекта перелива.

США: Муниципалитеты в США отвечают за предоставление ряда общественных услуг, включая полицию и пожарную охрану, ремонт местных улиц и дорог, местный общественный транспорт, общественные места отдыха и досуга, библиотеки, водопровод, канализацию, переработку мусора, планирование землепользования, экономическое развитие и т.д. Основным источником налоговых поступлений на местном уровне является налог на недвижимость, хотя некоторые муниципалитеты, в основном крупные города, имеют доступ к поступлениям от подоходного налога и налога с продаж, а также налога на  горюче-смазочные материалы. Если быть более точным, около 3700 муниципалитетов в 14 штатах собирают подоходные налоги. В Огайо и Пенсильвании на данный налог приходится более 20% местных налоговых поступлений, в Мэриленде его доля составляет около 30%. В некоторых городах доля местных подоходных налогов достигает 33% и даже 50% от всех собственных источников дохода. Правительство штата определяет налогооблагаемую базу, ограничения на размер налоговой ставки и порядок налогообложения нерезидентов
. 

Местные налоги с продаж собираются в 6500 юрисдикциях в 31 штате. В среднем по стране их доля в налоговых поступлениях на местном уровне превышает 10%. В различных штатах их значимость в качестве местного источника доходов варьируется от всего лишь 0,1% до почти 25% всех местных доходов. Доход от местного налога с продаж особенно важен для довольно значительного числа городов. В шести штатах он дает 50% от налоговых поступлений на местном уровне и 25% доходов от собственных источников. Налогооблагаемая база и разрешенные ставки определяются правительством штата
.

ЮАР: Подавляющая часть налогов поступает в пользу федерального правительства, составляя сумму, существенно превышающую его расходные обязательства. Провинции несут большую часть общественных расходов, но лишь незначительная часть налогов поступает в них напрямую. Местные органы власти имеют доступ к налогам на недвижимость, платежам пользователей услуг и специальным местным сборам и отчислениям. Однако за пределами крупных населенных пунктов местные власти практически не занимаются выставлением счетов за услуги и сбором платежей, и каких-либо данных об их деятельности не существует. 

Канада: Муниципалитеты несут ответственность за предоставление ряда услуг на местном уровне, включая полицию и пожарную охрану, контроль за правилами строительства и техники безопасности, ремонт местных улиц, дорог и тротуаров, водопровод и канализацию, вывоз мусора, общественные места отдыха и досуга, а также библиотеки. Более того, большинство из данных видов услуг должно отвечать установленным властями провинции правилам и критериям. Например, стандарты обучения в начальной и средней школах устанавливаются властями провинций, а предоставляется данная услуга на местном уровне, как правило, через такие специальные органы как школьные и медицинские округа (данные органы обладают крайне ограниченной свободой действий). За исключением провинции Онтарио (там муниципалитеты компенсируют около 25% затрат на программы по социальному обеспечению, которые формируются и контролируются на уровне провинций), данные программы находятся под патронажем властей провинций и полностью ими финансируются. 

Для того чтобы обеспечить финансирование увеличивающихся расходных обязательств и скомпенсировать снижение значимости грантов от властей провинций,  муниципалитеты все более полагаются на доходы от налогов на недвижимость и сборы с пользователей за водоснабжение, канализацию, переработку мусора,  пользование общественными местами отдыха  и местным транспортом
. 

B.5
Фискальный дисбаланс – муниципальные проблемы

Во всех странах муниципалитеты тратят на предоставление местных услуг больше средств, чем они получают из собственных источников доходов. Как отмечалось ранее, местные источники доходов включают в себя местные налоги – в Канаде, ЮАР и Австралии это только налог на недвижимость, тогда как в Германии, Швейцарии и США это еще и подоходный налог и/или налог с продаж, а также платежи пользователей услуг. Кроме того, определенный доход поступает от продажи различных разрешений, лицензий, специальных сборов и т.д. И, наконец, последнюю составляющую совокупного дохода образуют гранты от более высоких уровней власти, хотя их доля в доходах местных органов власти существенно разнится от страны к стране (см. табл. 11.2). 

Заимствование средств для покрытия ежегодного текущего дефицита средств является обычной практикой для высших уровней власти, но оно не может служить источником поступлений для покрытия текущих расходов для муниципалитетов. В рассматриваемых странах муниципалитетам не разрешено составлять бюджет с текущим дефицитом (превышением расходов над доходами). Однако в случае, когда дефицит неожиданно возникает в течение финансового года, муниципалитетам разрешено производить краткосрочные заимствования для покрытия недостатка средств, но их бюджет на следующий год должен предусматривать получение доходов, достаточных для погашения данного краткосрочного займа. 

Таблица 11.2 

Доля грантов в совокупных доходах местных органов власти, %

	Австралия1

США2

Германия1

Швейцария2

Канада3

ЮАР1
	14.1

37.3

34.3

16.9

38.9

14.5


1 на 1999 год; 2 на 1998 год; 3 на 1997 год.
Источник: «Ежегодник государственной финансовой статистики» Government Finance Statistics Yearbook, (Washington: D.C.: International Monetary Fund, 2000).
С другой стороны, муниципалитетам разрешается производить долгосрочное заимствование средств на финансирование капитальных проектов, хотя данные действия зачастую являются предметом регулирования и контроля со стороны высших уровней власти (данный вопрос рассматривается ниже). 

Считается, что фискальный дисбаланс имеет место, когда расходные обязательства муниципалитета превышают его собственные доходные источники (собираемые на местном уровне налоги, платежи пользователей услуг и прочие мелкие источники дохода). Табл. 11.2 дает примерное представление о степени фискального дисбаланса местных органов власти. Однако межстрановое сравнение приведенных в таблице данных по грантам должно проводиться с известной долей осторожности, по меньшей мере, по двум причинам. Во-первых, зона ответственности муниципалитетов может разниться от страны к стране – она может включать образование или программы по социальному обеспечению в одних странах и не включать в других и т.д. Во-вторых, в некоторых странах муниципалитеты могут отвечать за предоставление услуг, которые полностью или практически полностью финансируются грантами высших уровней власти; тогда как в других странах те же самые расходы в полной мере и напрямую финансируются высшими уровнями власти. В первом случае гранты могут быть высоки, но они могут покрывать все или почти все расходы. Примером таких расходов служат расходы на образование, госпитали и социальное обеспечение. 

Даже если принять данный способ измерения фискального дисбаланса, то все равно неясно, как следует интерпретировать его результаты. Если муниципальный сектор в относительно большей степени полагается на гранты, является ли это признаком настоящих или потенциальных финансовых затруднений? Или это означает, что высшие уровни власти просто оказывают ему более существенную поддержку? Или это означает, что муниципалитеты не подняли местные налоговые ставки и платежи пользователей услуг на достаточный уровень?  Несомненно, наличие или отсутствие финансовой стабильности у муниципалитетов является намного более важным фактором, чем наличие или отсутствие фискального дисбаланса.

Под финансовой стабильностью понимается способность муниципалитетов генерировать такое количество доходов, чтобы их было достаточно для покрытия расходных обязательств и нужд. На этот показатель, в свою очередь, оказывает влияние степень чувствительности муниципальных финансовых обязательств к деловым циклам – зависят ли расходные обязательства (например, социальное обеспечение или социальное жилье) от подъемов и спадов экономической активности? Во-вторых, достаточно ли эластична местная налоговая база по доходу, чтобы поступления могли варьироваться согласно росту и уменьшению расходных обязательств? В-третьих, обладают ли муниципалитеты достаточным контролем над своими расходными обязательствами и доходными источниками в такой степени, что могут подстраиваться под меняющуюся финансовую обстановку?

Между фискальным дисбалансом и финансовой стабильностью не наблюдается однозначной связи. Фискальный дисбаланс определяется как разница между местными расходами и собственными источниками доходов. Если данный дисбаланс существует, но высшие уровни власти выделяют гранты, достаточные для покрытия местных расходных обязательств, то поводов для беспокойства нет. В этом случае дисбаланс существует, но муниципалитеты при этом могут быть финансово стабильны.

В то время как значение фискального дисбаланса неочевидно, а методы измерения финансовой стабильности неоднозначны, существуют более очевидные проблемы, связанные с деятельностью муниципалитетов. Например, муниципалитеты в каждой из рассматриваемых стран имеют крайне ограниченный контроль над своими расходными обязательствами. Одни действуют по поручению высших органов власти, другие зависят от получаемых грантов, в особенности обусловленных грантов, но от них все равно требуют соблюдения определенных стандартов уровня жизни в области здравоохранения и безопасности, а также прочих специальных правил и норм (строительных и противопожарных, безопасности, качества воды и т.д.), устанавливаемых высшими уровнями власти. Муниципалитеты также не обладают контролем над источниками налоговых поступлений, которые определяются высшими уровнями власти, хотя налоговые ставки и тарифы платежей пользователей определенных услуг устанавливаются на местном уровне. Гранты тоже выделяются по усмотрению высших уровней власти. 

Общая неспособность муниципального сектора снизить расходные обязательства и приобрести новые доходные источники привела к тому, что особое внимание стало уделяться эффективности предоставления услуг. Это привело не только к заключению контрактов со сторонними организациями и росту интереса к сотрудничеству с частными компаниями, но и к пониманию особой важности муниципальных систем бюджетирования и бухгалтерского учета. Организация этих систем должна  гарантировать, что муниципалитеты предоставляют услуги в прозрачной, эффективной и подотчетной форме. Именно эти проблемы будут рассмотрены далее. 

B.6
Права и регулирование муниципалитетов при определении 
источников налоговых поступлений и налоговых ставок

В конституции каждой из рассматриваемых стран, а также в других федеративных государствах, все источники местных налоговых поступлений определены и установлены средним уровнем власти. Другими словами, муниципалитеты не вольны в выборе собственных источников налоговых поступлений, хотя  они могут устанавливать местные налоговые ставки. Например, в странах, где муниципалитеты в основном полагаются на налоги на недвижимость – в частности, в Канаде, США и Австралии – налоговые ставки определяются местными органами власти без каких-либо ограничений ее уровня со стороны высших уровней власти. Там, где муниципалитеты обладают полномочиями применять разную налоговую ставку для недвижимости различного класса (одноквартирные, многоквартирные, коммерческие, промышленные и прочие здания – как в некоторых канадских провинциях), могут существовать ограничения на разницу между  налоговыми ставками на жилую недвижимость и коммерческую/промышленную недвижимость. Такое положение закреплено с целью не допускать обременения коммерческого/промышленного сектора чрезмерными налогами со стороны муниципалитетов – обычная в свое время практика – и таким образом минимизировать экспорт налогового бремени, который считается неэффективным и несправедливым
. Для сравнения, определение базы налога на недвижимость является прерогативой среднего уровня власти, а не местных властей. Последние определяют только налоговую ставку, устанавливая ее на уровне, который обеспечивает необходимый для муниципалитета объем местных доходов.

В странах, где муниципалитеты имеют доступ к налогам, связанным с доходами и/или потреблением, применяются главным образом два подхода. В большинстве юрисдикций местные налоги администрируются и собираются высшими уровнями власти. Муниципалитетам при этом отчисляется определенный процент поступлений. Данный подход часто называют разделением доходов или налогов. Именно таким образом делятся поступления от подоходного налога в Германии и в канадской провинции Манитоба, где 1% от подоходного налога с физических лиц и 2% от корпоративного подоходного налога возвращается муниципалитетам в форме гранта. В некоторых других юрисдикциях, муниципалитеты обладают определенной формой независимого контроля – в одних случаях муниципалитеты контролируют налоговую ставку через определяемую на местном уровне надбавку к базе подоходного налога, которая, в свою очередь, устанавливается высшим уровнем власти (данный подход применяется в некоторых штатах США и в муниципалитетах Швеции, Дании, Норвегии, Финляндии и Исландии); в других случаях, муниципалитеты контролируют как ставку, так и базу (штат Мэриленд в США применяет данный подход для подоходного налога).

Итак, существует два общих подхода к получению местных доходов для финансирования муниципальных услуг. Один подразумевает некую форму разделения доходов или налоговых поступлений, где муниципалитеты не имеют права голоса при установлении местной налоговой ставки. В рамках другого подхода муниципалитетам разрешено устанавливать собственные налоговые ставки – в большинстве случаев к устанавливаемой высшим уровнем власти налоговой базе. Если быть более точным, там, где доходы муниципалитеты складываются в основном из налогов на недвижимость, они, как правило, устанавливают собственные налоговые ставки без каких-либо ограничений, хотя разница в налоговых ставках для различных типов или классов недвижимости может контролироваться. Там, где муниципалитеты имеют доступ к поступлениям от местных подоходных налогов или налогов с продаж, им может быть предоставлено или не предоставлено право установления собственных ставок. 

Хотя практика разделения доходов или налогов обладает такими преимуществами как простота и гарантированность определенного уровня доходов для муниципалитетов, она практически не ведет к повышению прозрачности, автономности, подотчетности
 и эффективности решений муниципалитетов по расходованию средств. Муниципалитеты получают доходы вне зависимости от их усилий по сбору налогов и не отвечают за установление собственной налоговой ставки или налоговой базы. Поскольку данные поступления рассматриваются муниципалитетами как даровые и практически незыблемые, они почти не стимулируют эффективный подход к расходованию средств
. Говоря точнее, если муниципалитету не позволяют устанавливать собственную налоговую ставку, он, скорее всего, не оправдает ожиданий местных налогоплательщиков. Местные доходы почти наверняка превысят желаемый эффективный уровень или не дотянут до него. Если они будут выше необходимых, муниципальные расходы превысят желаемый эффективный уровень. Если они будут ниже необходимых, расходы тоже будут ниже, чем они должны были быть, и местные налогоплательщики  недополучат услуги, которые они, возможно, хотели бы иметь. В тех же случаях, когда муниципалитеты могут устанавливать собственные налоговые ставки, они более подотчетны в своих решениях по расходам и доходам. Это, в свою очередь, увеличивает их прозрачность и автономность и должно поднять предоставление общественных услуг на новый, более эффективный уровень. В общем и целом, предоставление муниципалитетам возможности устанавливать собственные налоговые ставки является важным шагом в деле организации автономной, подотчетной и эффективной структуры муниципального управления. 

C.
Муниципальные финансы

Поскольку муниципалитеты отвечают за предоставление ряда услуг, для контроля за получением и расходованием денег на их финансирование, а также для целей планирования необходимы бюджеты. На бюджетный процесс муниципалитетов влияет ряд параметров, включающий конституционные взаимоотношения с высшими уровнями власти, долю межбюджетных трансфертов в доходах, виды предоставляемых муниципалитетами услуг, а также личности людей, принимающих ключевые решения. Принимая во внимания все эти факторы, необходимо отметить, что во всех странах муниципалитеты контролируются высшими уровнями власти (провинцией/кантоном/штатом/землей). Данные меры контроля, среди прочих, подразумевают представление муниципалитетами ежегодных бюджетов. Что обычно включает в себя подготовку двух бюджетов – ежегодного оперативного или текущего бюджета, в котором описаны планируемые доходы и расходы и необходимые операции с основными фондами в будущем финансовом году, а также инвестиционного бюджета, в котором прописаны будущие проекты капиталовложений и предполагаемые доходы для их финансирования. Для определенных целей данные бюджеты могут быть консолидированы. В консолидированном бюджете указывается предполагаемая сумма общих доходов для текущего периода и источники дополнительных доходов для финансирования текущих  и будущих капитальных проектов. 

Расходные статьи оперативного бюджета включают в себя зарплату, пенсионные отчисления, приобретение быстроизнашивающегося инвентаря, плату за услуги сторонних организаций, оборудование и материалы, а также расходы на ремонт и техническое обслуживание. Они могут также содержать такие регулярно повторяющиеся финансовые трансакции, как обслуживание долгосрочных долговых обязательств (ежегодные выплаты процентов и доли основной суммы долга) и взносы в резервные фонды, созданные для специальных нужд. Текущие поступления могут также переводиться в инвестиционный бюджет для «авансового» финансирования части капитальных проектов. В Канаде муниципалитетам разрешено формировать резервы для покрытия непредвиденных расходов,  а также тех обязательств, размер которых сложно оценить с достаточной точностью. 

Инвестиционный бюджет детализирует расходы муниципалитетов на приобретение или ремонт долгосрочных активов (дорог, водопроводных или канализационных труб и очистных сооружений, общественных зданий и свалок мусора). Как правило, он составляется по меньшей мере на пятилетний срок и описывает приобретения объектов общественного пользования, инфраструктуры и земельных участков, которые данный муниципалитет намеревается осуществить в рассматриваемый период времени при условии наличия средств. В то же время данный план должен указывать источники финансирования всех капитальных расходов (собственные доходные источники, заемные средства, гранты и т.д.). 

C.1
Инвестиционное бюджетирование – проблемы и методы 
их решения

Во всех рассмотренных странах в большинстве муниципалитетов способы и техника инвестиционного бюджетирования отличаются большей непоследовательностью и непроработанностью, чем методы составления оперативных бюджетов. Например, муниципалитеты зачастую не учитывают будущие эксплутационные издержки при принятии решений о финансировании капитальных проектов. Наиболее часто это происходит, когда капитальные проекты, финансируются за счет средств, полученных от высших уровней власти в виде грантов или когда решение принимается без составления тщательно проработанного и детализированного инвестиционного бюджета. Очень многие муниципалитеты при инвестиционном бюджетировании также не принимают в расчет вмененные издержки (упущенную выгоду от альтернативных проектов, отвергнутых муниципалитетом при выборе данного проекта), хотя практически все учитывают расходы на обслуживание долговых обязательств. И, наконец, муниципалитеты слишком часто игнорируют амортизацию или стоимость замены активов при расчете ежегодных оперативных издержек. Это особенно критично для тех проектов, которые финансируются из платежей пользователей услуг (водопровод, канализация и т.д.), поскольку в данные платежи должны быть включены все эксплутационные издержки (с учетом стоимости замены данного актива или оборудования)
. 
В число наиболее важных задач муниципальной политики должна входить интеграция программ развития капитальной инфраструктуры и задач регулирования роста поселений. Последние обычно формулируются для недопущения неконтролируемой застройки прилегающих к городу территорий, а также стимулирования повышения плотности застройки. Наличие или отсутствие местной инфраструктуры, включая водопровод и канализацию, дороги и улицы тоже может повлиять на тип застройки
.

К сожалению, подобная согласованность обычно бывает неполной. Во-первых, инвестиционные программы и бюджеты зачастую составляют и изменяют без согласия или участия всех местных департаментов и чиновников. Недостаток координации между местными департаментами или между местными департаментами и такими специальными органами, как комиссии по регулированию коммунальных предприятий, приводит к ситуациям, когда капитальный ремонт или строительство определенного объекта могут быть не скоординированы с другими капитальными проектами, осуществляемыми в схожие сроки. Например, вскоре после окончания строительства или ремонта тротуара или дороги их опять вскрывают, чтобы проложить или заменить канализационные или водопроводные трубы. Подобные нескоординированные действия дорогостоящи и неоправданны. Во-вторых, дополнительные проблемы возникают в тех случаях, когда капитальные проекты представляют собой скорее политические компромиссы, которые возникают для того, чтобы уложиться в установленные законом сроки их утверждения, чем продуманные планы развития общины. Одной из проблем является и то, что ряд стратегических или управленческих решений принимается на публичном форуме (например, на общественном собрании) или под влиянием общественных инициатив со стороны групп, преследующих особые интересы. Данные форумы или общественные инициативы, однако, редко затрагивают все аспекты развития общины, такие, например, как ремонт, техническое обслуживание или строительство новых объектов. Даже если в общей стратегии прописан интегрированный подход к программам капиталовложений и задачам управления ростом города, данная цель может декларироваться только на словах. Огромное число заинтересованных лиц, уделяющих внимание только определенным аспектам генерального плана, делает реальное достижение этой цели весьма проблематичным. 

И, наконец, большая часть капиталовложений, как правило, расходуется на краткосрочные проекты по реконструкции и восстановлению, даже если более долгосрочные проекты могут принести большую выгоду сообществу. Повышенное внимание к краткосрочным проектам в ущерб долгосрочным возникает по следующим двум причинам. Во-первых, относительно краткие сроки пребывания на посту муниципальных политиков приводят к тому, что они в целом более заинтересованы в краткосрочных проектах, поскольку сроки их реализации совпадают со сроками пребывания чиновников на своих должностях и, следовательно, являются более наглядными свидетельствами их политической активности. Во-вторых, высокопоставленные муниципальные чиновники крайне неохотно одобряют долгосрочные проекты, не получив гарантий будущего финансирования и не учтя влияния расходов по будущему обслуживанию долга на местные бюджеты. 

Тщательно проработанный процесс инвестиционного бюджетирования должен включать в себя пять стадий
.

1. Инвентаризация основных фондов. Инвентаризация основных фондов дает информацию о ресурсах существующей инфраструктуры и сроках ее замены. Как ни удивительно, но значительное число муниципалитетов не имеют детализированной и точной информации о сроке службы и состоянии большей части своей инфраструктуры, в особенности той, что находится под землей (водопроводные и канализационные трубы и т.д.).
2. Составление плана капитальных инвестиций (Capital Investment Plan – CIP). Данный план включает в себя информацию о приоритетности строительства или реконструкции того или иного капитального объекта, получаемых при этом выгод, стоимости и финансовой значимости проекта, а также его приемлемости для местного электората. 

3. Составление долгосрочного плана капитальных инвестиций. В данном плане описываются временные рамки рассматриваемых проектов капиталовложений и все расходы по ним, что позволяет муниципалитетам выбрать наиболее эффективный, с точки зрения издержек, вариант, а также получить информацию, необходимую для составления оптимального плана финансирования проекта. Этот долгосрочный план должен быть интегрирован в долгосрочный оперативный бюджет для того, чтобы избежать описанной выше проблемы отсутствия информации о будущих расходах по ремонту и технической поддержке. Интегрирование данных бюджетов помогает принимать более взвешенные решения об оптимальной структуре будущих основных фондов. 

4. Разработка финансового плана. Для каждого капитального проекта муниципалитет должен разработать детальный финансовый план, содержащий информацию о способности муниципалитета финансировать проект, источниках его финансирования (платежи пользователей услуг, местные доходы, гранты, заемные средства и т.д.), а также о действиях при недостатке или избытке средств. 
5. Исполнение инвестиционного бюджета. Успех любого процесса инвестиционного бюджетирования в значительной степени зависит от участия в нем общественности и одобрении ею предлагаемых проектов
. Одобрение общественности может зависеть от степени безотлагательности данного проекта. Например, ремонту треснувших канализационных коллекторов, которые вызывают просадку фундаментов домов, или текущих водопроводных труб, которые не обеспечивают водяного давления, достаточного для тушения пожаров, может быть дан более высокий приоритет, чем восстановлению поврежденных во время зимы дорог и тротуаров. 

6. Ограничения и методы контроля за заимствованиями на капитальные проекты

Как было отмечено ранее, муниципалитетам в рассматриваемых странах разрешается осуществлять долгосрочное заимствование только на капитальные проекты. В тех случаях, когда капитальные проекты обеспечивают предоставление услуг, которыми будут пользоваться будущие поколения, заимствование является идеальным финансовым инструментом, поскольку ежегодные выплаты процентов и доли основного долга могут покрываться поступлениями от налогов или платежей, собранных с будущих поколений, пожинающих плоды воплощения проекта в жизнь. Другими словами, платить будут те, кто извлекает пользу. 

Заимствование является важным и часто используемым инструментом финансирования муниципальных капитальных проектов, однако заимствование на местном уровне в большинстве стран контролируется и ограничивается тем или иным способом высшими уровнями власти. Данный порядок объясняется тем, что муниципалитеты напрямую подчиняются органам власти провинции/штата/кантона/земли, и последние не желают нести ответственность за неограниченное заимствование средств муниципалитетами и принимать на себя возможную выплату муниципального долга. Неограниченный доступ муниципалитетов на рынки капитала может, при определенных обстоятельствах, вытеснить с него частных заемщиков или повлиять на доступ к заемным средствам со стороны более высоких уровней власти. 

Заимствование на местном уровне контролируется несколькими способами. В табл. 11.3 приводится список ограничений, наложенных на заимствование на местном уровне в некоторых странах. 

Таблица 11.3

Ограничения на заимствование на местном уровне в некоторых странах

	Тип ограничения
	Описание
	Страны

	Формула доступности (Affordability Formulae)
	Ограничение соотношений (I) обслуживание долга/местные доходы; (II) обслуживание долга/местные текущие расходы
	Аргентина, Бразилия, Италия, Япония, Испания, Литва, Польша, Колумбия, Канада

	Формула задолженности (Indebtedness Formulae)
	Ограничение соотношения невыплаченный долг/чистые доходы
	Бразилия, Колумбия, Италия, Канада

	«Золотое правило»1
	Заимствования только на капитальные расходы 
	Бразилия, Канада, США, Австрия, ЮАР, Швейцария, Индия

	Сбалансированный бюджет
	Местные органы должны принять сбалансированные бюджеты 
	Бразилия, Канада, Германия, Нидерланды, США

	Разрешение
	Местные органы должны получить разрешение на заимствования по индивидуальным проектам
	Канада, Швейцария, США

	«Экстренная помощь (bail out) не оказывается»
	Федеральное правительство не предоставляет гарантий по выплате субнационального долга 
	ЮАР, Мексика


1 Заимствования местных органов власти не могут превышать сумм, направленных на инвестиции. 

Источник: Дана Вест. Заимствование и капитальное финансирование (Dana Weist. Borrowing and Capital Financing), слайдовая презентация на семинаре «Межправительственные фискальные взаимоотношения в Восточной Азии», семинар под патронажем ASEM (Мировой Банк), Бали, Индонезия, 10–11 января, 2002.

В общем, ограничения на заимствования муниципалитетов связаны с долларовым эквивалентом невыплаченного долга и/или допустимыми ежегодными расходами на обслуживание долга, заданными как определенный процент от собственных доходов или оперативных (текущих) расходов. Поскольку ограничения, принятые в Канаде, принципиально не отличаются от тех, что используются в большинстве развитых и развивающихся стран, но отличаются в различных провинциях, возможно, имеет смысл остановиться на них подробнее
. В Онтарио лимит на расходы по обслуживанию муниципального долга составляет 25% от собственных доходов. Муниципалитеты, желающие произвести заимствования сверх данного лимита, должны получить разрешение от властей провинции (Муниципальный Совет Онтарио – Ontario Municipal Board). В законодательстве провинции Альберта прописаны как предел совокупной задолженности (150% муниципальных доходов), так и разрешенный уровень ежегодного обслуживания долга (25% доходов). В Альберте, как и в Онтарио, муниципалитеты, желающие превысить данные лимиты, должны сначала получить разрешение от Совета местных органов власти провинции (Local Authorities Board). В Британской Колумбии для долгосрочного заимствования средств требуется как одобрение властей провинции, так и две трети голосов совета (а иногда и референдум). В провинции Квебек, за исключением двух крупнейших городов – Квебека и Монреаля, для муниципального заимствования требуется или одобрение избирателей, или разрешение властей провинции. Схожие ограничения и методы контроля существуют и во многих других странах.

Из данной дискуссии о заимствовании на местном уровне вытекает один общий вопрос – следует ли контролировать муниципальные заимствования или предоставить муниципалитетам свободу действий в данном вопросе, дав возможность рынку регулировать процесс. Поскольку муниципалитеты подчиняются высшим уровням власти, имеются доводы в пользу контроля за их заимствованиями для предотвращения банкротства муниципалитетов и необходимости оказания им экстренной помощи
. Необходимо отметить, что ограничение ежегодных расходов муниципалитетов на обслуживание долга фиксированным процентом от собственных доходов и необходимость получения одобрения от высших органов власти на сверхлимитное заимствование , доказали свою эффективность. Они позволяют муниципалитетам сохранять кредитоспособность и функционировать более или менее предсказуемо. 

b) Методы муниципальных заимствований

Методы долгосрочного муниципального заимствования  отличаются в разных странах. В некоторых странах специальный комитет или агентство, образованное на уровне провинции или штата, осуществляет заимствования в интересах всех муниципалитетов; в других странах муниципалитеты осуществляют заимствования напрямую. Преимущества организации комитета на уровне штата или провинции довольно существенны. Муниципалитеты берут в долг у некоего органа, который, в свою очередь, суммирует все местные заявки на финансирование и выпускает долговые обязательства от своего имени. В ряде стран такие долговые обязательства гарантированы высшими уровнями власти. Средства, поступающие от продажи данных долговых обязательств, распределяются между подавшими заявки муниципалитетами, как правило, на основании кредитных договоров. 

Консолидация муниципального долга в организации, действующей на уровне штата или провинции, весьма выгодна многим муниципалитетам, в особенности самым мелким. Данные организации или агентства, как правило, выпускают облигации на регулярной основе; причем, порой не только для муниципалитетов, но и для школ, госпиталей, предприятий коммунального сектора и других муниципальных органов. Административные расходы могут покрываться высшими уровнями власти, а также поступлениями из резервных фондов, от участников сделки или из нескольких источников
. 

Издержки по заимствованию могут быть снижены путем размещения долговых обязательств на национальном или международном рынках, а также путем снижения административных расходов по размещению долговых обязательств. Крупный финансовый комитет заключает один контракт с андеррайтером вместо отдельных контрактов между последним и каждым заемщиком. Это снижает трансакционные издержки, придает стабильность неустойчивым рынкам капитала. Комитет может предоставить муниципалитетам более гибкие условия по срокам и стоимости размещения. 

В исследовании М. Гилберта и Р. Пайка
 было проведено сравнение стоимости муниципального капитала для консолидированного и индивидуального решений на основе данных по канадской провинции Онтарио. Оно показало, что консолидированное финансирование через гипотетическую муниципальную финансовую корпорацию в Онтарио существенно снизило бы расходы муниципальных заемщиков по сравнению с реальными издержками на привлечение средств для муниципальных нужд в данной провинции. Авторы сделали вывод, что преимущества для муниципалитетов, входящих в муниципальный финансовый орган, который выпускает десятилетние долговые обязательства через инвестиционных дилеров, обратно пропорциональны численности населения и кредитному рейтингу (мера кредитоспособности муниципалитета). Размер выпуска на результат не влиял. Другими словами, наибольшую выгоду получили бы муниципалитеты с наименьшей численностью населения, те, у кого нет рейтинга по долговым облигациям, и те, что заимствуют на более долгий срок. 

C.2
Бюджет: цели и задачи

Муниципальные бюджеты должны быть составлены таким образом, чтобы достигались следующие цели:
 (1) обеспечивали регулярный финансовый контроль; (2) обеспечивали предоставление информации, необходимой для принятия нужных и эффективных управленческих решений; и (3) улучшали финансовое планирование и планирование программ
. 

a.
Финансовый контроль

Традиционно финансовый контроль был первой и единственной задачей муниципальных бюджетов. То, что местные чиновники имеют возможность распоряжаться местными финансами, привело к осознанию необходимости внедрения определенных методов контроля (установленных в законодательном или ином порядке) для регулирования и отслеживания расходов на исполнение тех или иных  функций в оговоренные отчетные периоды. 

При осуществлении контроля за бюджетом, как правило, основное внимание уделяется контролю за ресурсами, а не контролю за результатами или поставленными задачами, поэтому он чаще всего носит негативный характер. Основной упор делается на ограничение роста расходов, а потенциальным выгодам от соответствующих программ и услуг внимания практически не уделяется. Хотя ограничение расходов весьма важно, но далеко не очевидно, что данный подход является наиболее предпочтительным и эффективным из всех возможных. Оценка расходов строка за строкой и позиция за позицией обычно начинается в тех случаях, когда ресурсы определены, а бюджетные показатели имеют тенденцию к повышению «от базы».

Планирование «от базы» в процессе бюджетирования всегда было и остается довольно распространенной практикой в небольших муниципалитетах с менее специализированным и относительно немногочисленным штатом менеджеров. Хотя в подходе, при котором бюджетные показатели будущего года определяются путем добавления определенного процента к расходам текущего года, имеется немало очевидных изъянов, его использование оправдывается местными чиновниками в ситуациях, когда в их распоряжении нет иной значимой  для процесса принятия бюджетных решений информации. Их доводы сводятся к тому, что при отсутствии «иной полезной информации» (см. дискуссию ниже) о существующих программах и услугах, нет причин для снижения или исключения каких-либо категорий текущих расходов, поскольку издержки сами по себе не дают достаточных оснований для подобных действий. 

Помимо того, подобный подход создает ряд дополнительных проблем; например, он не предлагает какого-либо механизма для оценки отдачи от существующих расходов и, как следствие, оснований для того, чтобы убеждать местных чиновников распределять имеющиеся ресурсы более эффективным образом. И, наконец, имеющаяся информация (что в обсуждается в разделе, посвященном бухгалтерскому учету) зачастую доступна для понимания только самых подготовленных читателей. 

По существу, контроль за бюджетом важен, но он зачастую порождает ограниченную и громоздкую систему финансового менеджмента, характеризующуюся канцелярщиной, мелочностью, повторяемостью, сложностью и косностью. Данную систему также отличает отсутствие действительно значимой информации, которая  необходима для надлежащего планирования и эффективного управления муниципальными делами.

b.
Оперативное управление

Для улучшения процесса принятия управленческих решений на местном уровне, бюджеты должны быть составлены таким образом, чтобы в них отражались как прошлые, так и планируемые расходы, а также как достигнутые, так и поставленные цели и задачи, а не только стоимость ресурсов, как это обычно делается. Данный шаг подразумевает задание объемов работ или целей; например, совет может установить в качестве одной из целей 5%-ное снижение уровня преступности при средних затратах в X человеко-часов на расследование, или он может потребовать, чтобы весь мусор убирался с причинением минимальных неудобств населению при средних затратах в $Y за тонну. К таким целям может также относиться снижение на фиксированный процент потерь от пожаров на душу населения при средних затратах в $Z за выезд или проведение ремонта дорожного покрытия, обеспечивающего  безопасную езду, при затратах в $K за километр
. 

Задание целей или объемов работ позволяет чиновникам, отвечающим за местные бюджеты, принимать решения по расходной части бюджета на базе не столько издержек, сколько соотношения издержки/результат, то есть эффективности. Поэтому бюджеты должны строиться вокруг работ, которые должны быть выполнены в следующем финансовом году. Базирование целей на объемах работ определяет порядок подготовки бюджета, который включает в себя составление плана работ, а также разработку организационной структуры и методов достижения поставленных целей
. При этом также должны рассматриваться альтернативные способы выполнения намеченного объема работ. Данный порядок подготовки бюджета позволяет местным специалистам распределять ограниченные финансовые ресурсы между различными видами услуг наиболее эффективным, с точки зрения управления, способом. 

Как только вышеупомянутые цели поставлены, встает задача их достижения. Цели или объемы работ должны быть описаны с помощью показателей, которые поддаются количественному измерению (см. ниже обсуждение критериев эффективности работы), что требует наличия данных как о необходимых ресурсах, так и об ожидаемых результатах, поскольку именно соотношение ресурсов и результатов определяет цели, которые нужно достичь. 

Оценки объемов работ и другие критерии эффективности следует  измерять и периодически контролировать, чтобы быть уверенным в том, что  все идет согласно плану или что обоснованные изменения внесены в бюджет. Подобная периодическая отчетность также позволяет получить информацию для оценки темпов выполнения работ и выявления отклонений от плана, которые следует скорректировать. Причинами данных отклонений могут служить  незапланированные инфляционные издержки, неадекватный финансовый контроль, нереалистичные оценки доходов или расходов, или просто неразумные управленческие решения. Как только причина отклонения выявлена, местные чиновники должны либо скорректировать поставленные цели, либо внести изменения в текущие темпы выполнения работ, чтобы достичь ранее поставленной цели. И, наконец, необходимо организовать проведение внешнего независимого аудита для того, чтобы гарантировать достижение поставленных целей наиболее эффективными методами.

Бюджетирование в целях содействия принятию управленческих решений является сравнительно новой концепцией. Из-за устоявшихся традиций, бюрократии и неспособности или нежелания что-либо менять муниципалитеты, чаще всего концентрируют свои усилия исключительно на бюджетировании в целях контроля. Эти задачи хорошо понятны и, как правило, не таят в себя угрозы для местных чиновников, напротив, составление бюджета, базирующегося на критериях эффективности, может ими рассматриваться как нечто, выходящее за рамки их понимания и опыта. 

Составление бюджета, базирующегося на критериях эффективности, практикуется сравнительно в немногих странах. Однако муниципалитеты в Австралии, Новой Зеландии и канадской провинции Онтарио должны ежегодно отчитываться перед правительствами провинций/штатов по определенным критериям эффективности и информировать налогоплательщиков о результатах своей работы в соответствии с этими критериями. Хотя принятие и внедрение критериев эффективности было предложено для повышения качества предоставления услуг на местном уровне, они (критерии) должны быть интегрированы в процесс бюджетирования
. Сложная ситуация с финансированием, наряду с нарастающими требованиями со стороны общественности к прозрачности отчетности, побуждает муниципалитеты более четко формулировать свои цели и задачи и соотносить их с критериями эффективности работы. В то же время муниципалитеты должны анализировать соотношение затрат и результатов для оценки альтернативных методов достижения поставленных целей для того, чтобы предоставлять данные услуги с наибольшей эффективностью, принимая во внимание ограниченность доходов. 

c.
Финансовое планирование

С точки зрения бюджета планирование применяется для прогнозирования и оценки. Во-первых, это попытка предсказать будущее; спрогнозировать грядущие расходы и источники поступлений. Каждый годовой бюджет представляет собой отрезок в один год из более продолжительного плана, и поставленная цель в конце концов достигается где-то в будущем. Во-вторых, это попытка оценить влияние текущих решений по расходам на будущие источники доходов. Для такой оценки следует провести исследования вышеуказанных взаимосвязей. Эти исследования являются чрезвычайно важным источником данных для процесса распределения бюджетных средств. Слишком часто муниципалитеты начинают какие-либо проекты, не проведя расчетов того, какие финансовые обязательства накладывают данные программы на будущие доходы. 
C.3
Формирование бюджета

Подготовка или формирование бюджета состоит из нескольких этапов. В данном процессе участвуют как выборные или назначенные должностные лица, так и налогоплательщики. 

a) Бюджетный цикл

Каждый бюджет должен пройти несколько подготовительных этапов, прежде чем его формально представят муниципальному совету для обсуждения  и одобрения. Все  начинается с получения некоей ориентировки или указаний общего плана от местного совета: например, обратить особое внимание на водопровод и канализацию, общественный транспорт, дороги, недопущение увеличения налогов и т.д. Собственно, первый этап бюджетного цикла включает в себя подготовку первичных заявок на финансирование всеми департаментами. На данный процесс влияет ряд факторов, таких, как величина муниципального бюджета, степень сложности предоставляемых на местном уровне услуг и программ,  важность для данного муниципалитета самого процесса бюджетирования, размер департамента и даже стиль работы начальника департамента. Если департаменты достаточно велики, бюджетированием может заниматься специально обученный персонал. В более мелких муниципалитетах бюджетные заявки могут готовиться начальниками департаментов или их подчиненными в свободное от других занятий или заранее оговоренное время. Внедрение критериев эффективности работы (обсуждаются далее) и технологий анализа соотношения затрат и результатов в качестве основы для принятия бюджетных решений, как правило, позитивно коррелируется с размером муниципального бюджета.

На втором этапе бюджетного цикла различные департаменты или специалисты, ответственные за администрирование местных программ и услуг, представляют свои бюджетные заявки на рассмотрение сити-менеджеру или финансовому директору. Данное должностное лицо или его сотрудники  компилируют, объединяют и координируют все заявки на финансирование. Поскольку муниципалитеты по закону должны принимать сбалансированные бюджеты для ежегодной оперативной деятельности, в сферу ответственности финансового директора и его сотрудников входит оценка будущих поступлений. Как только размеры доходов определены, следующей задачей становится рассмотрение альтернативных заявок и выбор тех (иногда после мучительных сокращений), что являются наиболее приоритетными. Неизбежно возникают конфликты интересов, которые должны быть разрешены. После переговоров с начальниками департаментов или их представителями, заявки могут быть отвергнуты или скорректированы, или же принимается решение об ослаблении финансовых ограничений. В конце концов, финансовый директор приходит к некоему бюджету, который обычно представляется бюджетному комитету муниципального совета. 

Третьим этапом бюджетного цикла является принятие бюджета. На муниципальном уровне, в особенности в небольших коммунах, данный процесс может быть не таким сложным, как в более крупных населенных пунктах или на высших уровнях власти. Во всех странах в ряде муниципалитетов общественность (налогоплательщики) приглашается для обсуждения (на собраниях общественности) предлагаемого бюджета до принятия его советом. Данное участие общественности в процессе бюджетирования призвано сделать его более прозрачным и подотчетным. 

Контроль за исполнением принятого бюджета в течение финансового года является четвертой стадией бюджетного цикла. Ответственность за исполнение данных обязанностей наряду с информированием муниципального совета  о текущем финансовом положении муниципалитета несет финансовый директор и/или его подчиненные. 

И, наконец, согласно закону финансовая документация муниципалитетов по окончании финансового года, как правило, должна проверяться независимыми аудиторами. Эта проверка призвана подтвердить, что данный муниципалитет в области муниципальных расходов следовал букве закона, и что местные должностные лица не допустили нарушений (преднамеренных или непреднамеренных) при расходовании муниципальных средств.

b. Выборные и назначенные должностные лица – различие в ролях

В бюджетном процессе участвуют много людей, и каждый из них исполняет свою роль. Роль выборных должностных лиц должна отличаться от роли назначенных должностных лиц. Выборные должностные лица должны отвечать за формирование общей политики и стратегии совета. Являясь представителями местного электората, они играют важную роль связующего звена между муниципальным советом и местными налогоплательщиками, неся ответственность за воплощение надежд и чаяний местных избирателей в соответствующую бюджетную политику. Общение с избирателями обычно происходит в форме общественных собраний по принятию годового бюджета. Средства массовой информации и Интернет также играют свою роль в информировании общественности о текущих бюджетных дискуссиях. В конечном счете, выборные лица должны одобрять бюджет и нести ответственность за отслеживание общего финансового состояния муниципалитета. 

Выборные должностные лица, однако, не должны участвовать в повседневном управлении муниципалитетом или в работе его специальных комитетов. Это должно входить в обязанности назначенных должностных лиц. Новая Зеландия, вероятно, пошла дальше других стран в этом вопросе, поскольку принятый там в 1989 г. закон разделяет принятие решений в местном совете от текущего управления. Согласно данному закону, в обязанности совета входит определение общей политики муниципалитета и контроль за деятельностью назначенного советом исполнительного директора совета. С последним заключается контракт на срок до 5 лет  с прописанными там критериями качества работы, и он уже сам набирает остальных сотрудников
. Исполнительный директор и его подчиненные отвечают за управление деятельностью муниципалитета в рамках принятой местным советом стратегии.

D. Бухгалтерский учет и отчетность 

Бюджет является ключевым звеном управления муниципальными ресурсами, и для его составления необходимы налаженные муниципальный бухгалтерский учет и методики, а также связанная с ними отчетность. Например, бухгалтерские записи, относящиеся к прошлым периодам, содержат данные, которые важны для прогнозирования будущих доходов и расходов, используемых для составления бюджета. Хорошо составленные бухгалтерские отчеты позволяют своевременно оценить,  выполняются ли бюджетные сметы, не направляются ли капитальные фонды на покрытие текущих издержек, не опережают ли темпы расходов поступления из доходных источников, не принимает ли муниципалитет на себя финансовые обязательства, выходящие за рамки его финансовых возможностей
. В таком случае, основной задачей бухгалтерского учета и отчетности является ведение и классификация трансакций с тем расчетом, чтобы получатели итоговых финансовых отчетов были в состоянии понять и оценить деятельность муниципальных властей. 

D.1 Стандарты

На международном уровне стандарты бухгалтерии и финансовой отчетности чаще всего устанавливаются независимыми профессиональными комитетами или советами. В США, например, стандарты финансовой отчетности для общественного сектора устанавливает Государственный комитет по стандартам бухгалтерского учета (Government Accounting Standards Board – GASB). В Канаде бухгалтерские стандарты для общественного сектора определяются Комитетом по бухгалтерскому учету и аудиту общественного сектора (Public Sector Accounting and Auditing Board – PSAAB) Канадского института сертифицированных бухгалтеров (Canadian Institute of Chartered Accountants). Подобные стандарты бухгалтерского учета для общественного сектора приняты и во многих других странах.  

Бухгалтерский учет для муниципалитетов отличается от бухгалтерского учета для частного сектора тем, что в первом особое внимание уделяется финансовым потокам, а также прозрачности и понятности учета для местного электората; последний же ориентирован на учет прибылей и убытков. Выражаясь конкретнее, следующие практики стали нормой для большинства стандартов бухгалтерского учета для общественного сектора
.

· Бухгалтерский учет фондов должен использоваться для контроля соответствия трансакций правовым ограничениям на использование денежных поступлений и для обеспечения надежного финансового администрирования различных операций местных органов власти.

· Учет основных фондов должен осуществляться независимо от учета оборотных фондов. Для всех материальных активов должен вестись учет их амортизации. 

· Долгосрочные долговые обязательства должны учитываться в отдельной группе счетов как обязательства  всего органа власти. Доходные облигации являются обязательствами специальных фондов и должны учитываться как таковые.

· Для балансирования доходов и расходов за определенный период времени используются различные бухгалтерские методы. При кассовом методе доходы учитываются при поступлении средств, а расходы – при реальном исполнении платежных поручений. При полном методе начислений доходы учитываются в момент, когда они заработаны, а издержки – в момент возникновения обязательств. При модифицированном методе начислений издержки также учитываются в момент возникновения обязательств, но большинство доходов не учитываются до момента поступления средств (обсуждается более детально ниже).

· Финансовые отчеты должны выпускаться регулярно, а ежегодный отчет, отражающий все фонды и операции, должен быть опубликован. 

D.2 Цели

Стандарты бухгалтерского учета для общественного сектора, как правило, принимаются для того, чтобы достичь ряда целей. Например, PSAAB в Канаде определил следующий круг задач
 для финансовой отчетности муниципалитетов: 

· Предоставление надежной, понятной, своевременной и непротиворечивой информации в целях удовлетворения потребностей людей, для которых готовятся данные отчеты.

· Обеспечение полного учета финансовых дел и ресурсов, входящих в сферу ответственности муниципальных властей.

· Демонстрация подотчетности муниципальных властей по финансовой деятельности и переданным им ресурсам.

· Учет источников, распределения и использования финансовых ресурсов за рассматриваемый период времени.

· Предоставление информации, отражающей финансовое состояние муниципалитетов.

Для достижения обозначенных целей необходимо обеспечить выполнение ряда процедур финансового менеджмента. Муниципалитеты должны иметь специальные системы для бухгалтерского учета, аудита и анализа финансовой информации. Бухгалтерские системы необходимо иметь для непротиворечивого и последовательного учета доходов и издержек, что позволяло бы сравнивать бюджетные и реальные показатели. Финансовый аудит нужен для того, чтобы определить, отражает ли финансовая отчетность муниципалитетов их реальное финансовое состояние и деятельность за отчетный период. Финансовый аудит создан для выявления недочетов в системе внутреннего финансового контроля, несоответствий принципам и стандартам бухгалтерского учета или требованиям к финансовой отчетности со стороны вышестоящих органов власти, а также выявления ошибок или случаев ненадлежащего использования средств. При финансовом аудите основное внимание концентрируется на финансовой отчетности. Проблемам эффективного использования средств и достижения определенных стандартов эффективности работы внимания при этом не уделяется
.

D.3
Пользователи бухгалтерской информации

Для того чтобы обсудить нужды и потребности пользователей финансовой информации, может оказаться полезным разделить данных пользователей на следующие подгруппы: внешние пользователи, внутренние пользователи и вышестоящие органы власти. Каждая из данных подгрупп будет рассматриваться по отдельности. 

a.
Внешние пользователи

Внешние пользователи включают в себя избирателей, кредиторов, поставщиков и других агентов, вовлеченных в деловые трансакции с муниципалитетами. Данная подгруппа является внешней по отношению к муниципальным властям и, как правило, не может эффективно влиять на выбор типа предоставляемой им финансовой информации. Наиболее полезной для данных пользователей является информация о критериях эффективности работы, которая позволяет произвести межмуниципальное сравнение эффективности и издержек для местных программ и услуг. Это дает пользователям возможность оценить устойчивость финансового положения их общины. Кроме того, для внешних пользователей может быть весьма полезна информация о таких аспектах, как влияние текущих капитальных проектов на будущие оперативные бюджеты; возможность для местных органов власти полагаться на будущие поступления (такие, как налоги, гранты и платежи пользователей услуг) и степень взаимозаменяемости данных доходных источников, а также влияние инфляции на расходные и доходные статьи будущих периодов.

b.
Внутренние пользователи

Данная подгруппа включает в себя всех агентов, участвующих в управленческой и административной деятельности местных органов власти, а именно разработчиков стратегии, менеджеров и администраторов. В их обязанности входит планирование, организация, исполнение и оценка различных программ и услуг, предоставляемых местными органами власти. 

Данные пользователи нуждаются в более полной финансовой информации, чем та, что предоставляется внешним пользователям. Помимо того объема данных, что предоставляется внешним пользователям, стратеги и администраторы нуждаются в оценке общих издержек для различных вариантов достижения поставленных целей. Для таких пользователей важен анализ соотношения затрат и результатов предложенных и существующих программ, прогнозы по текущим и капитальным расходам, а также изучение влияния на местные доходные источники изменений налоговых ставок или выплат и особенностей их распределения между местными жителями. За исключением некоторых крупных городских или региональных муниципалитетов, попытки провести  подобные исследования взаимосвязей, а также анализ затрат и результатов в сочетании с тщательным прогнозированием доходов и расходов предпринимаются крайне редко. Однако, при существующей тенденции к внедрению программ сокращения расходов и повышения прозрачности отчетности, все большее внимание уделяется предоставлению более полезной и существенной финансовой информации – информации, которая поможет сделать местных администраторов и стратегов более чуткими к желаниям и чаяниям пользователей.

c.
Вышестоящие органы власти

Поскольку местные органы власти в федеративных государствах непосредственно подчиняются органам власти на уровне штатов или провинций и получают от вышестоящих уровней власти финансовую помощь в виде грантов, от них требуют предоставлять своим донорам финансовую, экономическую и статистическую информацию в едином формате. Большая часть данной информации не представляет практически никакого интереса для внешних пользователей. В исходном виде ее трудно использовать даже тем муниципалитетам, которые ее предоставляют. Однако, после того как данная информация собрана и обобщена вышестоящими органами власти, она становится полезной, поскольку отражает различные тенденции в категориях расходов и доходов для определенных периодов времени, различия в степени поддержки муниципалитетами разных расходных программ, а также различия в степени зависимости муниципалитетов от разных источников дохода. Подобные межмуниципальные сравнения в едином формате позволяют муниципалитетам, аналитикам в провинциях и другим агентам оценить выполнимость, стоимость и качество существующих программ. Если какие-либо расходные статьи, издержки или зависимость от определенного источника дохода для одного или нескольких муниципалитетов имеют тенденцию выбиваться из общего ряда, данная информация может послужить стимулом для проведения более глубокого анализа причин появления подобных расхождений – причин, идентификация которых может привести к расширению спектра или повышению качества предоставляемых на местном уровне услуг и программ или улучшению финансирования данных услуг и программ.

Вышестоящие органы власти, в рамках предписанных законом обязанностей, также требуют предоставления информации, которая позволила бы им контролировать некоторые виды деятельности муниципалитетов. Например, они могут потребовать предоставления детальной информации по бюджетам запланированных капиталовложений и величине долговых обязательств для того, чтобы проверить, не взяли ли на себя муниципалитеты излишних финансовых обязательств. Для идентификации муниципалитетов, имеющих право на получение тех или иных грантов, может потребоваться и другая информация. Выравнивающие гранты, к примеру, рассчитываются только после того, как получены, обобщены и проверены экономические, финансовые и статистические данные. 

D.4
Системы бухгалтерского учета 

Основным отличием муниципальных и других государственных систем бухгалтерского учета от частного/делового бухгалтерского учета является использование фондовых счетов
. В традиционных бухгалтерских системах все средства поступают на один из счетов, с которого оплачиваются все расходы. Единый набор счетов обычно является достаточным для описания трансакций и финансовых деталей. Правовые ограничения на использование муниципальных средств, однако, не позволяют смешивать деньги подобным образом, поскольку данная практика препятствует наглядной демонстрации следования предписанным правилам и условиям. 

При бухгалтерском учете на базе фондов для отражения каждого аспекта деятельности муниципального правительства, таких как водопровод или канализация, создается отдельный фонд. В данной разновидности бухгалтерского учета вводятся корреспондирующие  счета двойного ввода, на основании которых можно подготовить бухгалтерский баланс или  операционный отчет. Для каждого фонда готовятся отдельные бюджеты. 

Бухгалтерский учет на базе фондов имеет два важных преимущества. Во-первых, он принимает во внимание тот факт, что значительная часть муниципальных доходов не взаимозаменяема, т.е. недоступна для расходования на иные, чем прописано в бюджете, цели, и что предоставление данных о соответствии бюджета определенным требованиям является важной составляющей повседневной деятельности муниципальных властей. Во-вторых, бухгалтерский учет и отчетность на базе фондов необходимы для контроля расходования средств на оговоренные цели и демонстрацию соответствия правовым и бюджетным ограничениям, наложенным на муниципальные органы власти
. Используемые фонды можно разделить на три основных категории: 1) управленческие; 2) хозяйственные; и 3) доверенные. В табл. 11.4 описаны данные категории и соответствующие фонды. 

Таблица 11.4 

Муниципальные фонды

	Фонд
	Описание

	Управленческие фонды:

1. Общий фонд

2. Фонд специальных поступлений

3. Фонд обслуживания долга

4. Фонды капитальных проектов

5. Фонды специальной оценки
	Содержит поступления из общих источников дохода, таких как налоги, штрафы, лицензии и комиссии. Данный фонд обычно является крупнейшим муниципальным фондом.

Содержит средства на специальные цели. Примером служат доверительные транспортные фонды и гранты вышестоящих органов власти.

Содержит средства, используемые на выплаты по общим долгосрочным долговым обязательствам (облигациям).

Содержит средства, зарезервированные на строительство и приобретение недвижимого имущества.

Содержит поступления от специальных сборов и комиссий, собранных с персоналий, получивших выгоду от определенных  капитальных проектов

	Хозяйственные фонды:

1. Промышленный фонд

2. Фонд внутренних услуг
	Из хозяйственных фондов осуществляется финансирование текущей деятельности.

Содержит финансовые сведения о самоокупаемой деятельности (фонды по водопроводу и канализации).

Содержит данные по расходам на товары и услуги, предоставленным одним департаментом или отделом другому департаменту или отделу на основе возмещения издержек (обслуживание зданий)

	Доверенные фонды:
	Содержит данные об активах, принадлежащих муниципалитету на основании договора о доверительном управлении (фонд обеспечения правопорядка).


Источник: Сюзан Л. Райли и Питер В. Колби. Практическое руководство по муниципальным бюджетам (Susan L. Riley and Peter W. Colby. Practical Government Budgeting, State University Press, 1991).
В сущности, наиболее часто используются общие муниципальные фонды, фонды специальных поступлений, фонды обслуживания коммунальных сооружений, фонды погашения, фонды капиталовложений, резервов, доверенные и агентские фонды. 

Поскольку финансовые трансакции, связанные с тем или иным фондом, попадают под определенные правовые и административные ограничения, резервный фонд используется для учета доходов, например, от определенной недвижимости или пользователей, а также их расходования на определенные капитальные работы, тогда как фонд обслуживания коммунальных сооружений используется для отражения трансакций муниципальных служб, которые были переведены на самоокупаемость.

Кассовый метод, а также полный и модифицированный методы начислений представляют собой три метода бухгалтерского учета, которые могут использоваться муниципалитетами и их структурами. Как отмечено выше, кассовый метод заключается в фиксировании издержек и доходов в тот момент, когда средства реально выплачиваются или получаются. Данный метод является самым простым из всех рассматриваемых бухгалтерских методов, но он не рекомендован стандартами GAAP, поскольку дает искаженную картину муниципальных счетов. Например, взятые в долг средства будут отражены как доход в текущем отчете, но не отразятся в качестве обязательства в бухгалтерском балансе.  

Полный метод начислений является наиболее часто используемым во всем мире методом. Он отражает трансакции в момент их проведения вне зависимости от того, когда были произведены выплаты или получены средства. Например, расход средств на инвестиции в основные средства является  единовременным, но связанные с этой трансакцией издержки, отражаемые в текущей финансовой отчетности, принимают форму ежегодных амортизационных отчислений, накапливающихся в течение всего срока жизни данного актива. Поскольку амортизационные отчисления используются для возмещения первоначальной стоимости актива и связывают получаемую ежегодно отдачу с издержками, было бы неправильным интерпретировать амортизацию как выплаты, покрывающие стоимость замены актива, так как это подразумевает двойной счет. Более того, стоимость технического обслуживания и ремонта учитывается в качестве издержек и возмещается напрямую. 

Модифицированный  метод начислений имеет некоторые отличия. Он следует тем же принципам и подходам, что и метод полного учета, но амортизация и стоимость финансирования не учитываются в качестве издержек. Вместо этого расходы по выплате основной суммы долга и процентов по ней возмещаются каждый год непосредственно из платежей пользователей услуг и местных налогов. Данные платежи и налоги, как правило, структурированы с тем расчетом, чтобы генерировать поступления, превышающие расходы на текущую деятельность, обслуживание долговых обязательств и текущий ремонт, что приводит к появлению операционных излишков, которые переводятся в капитальный фонд для финансирования текущих проектов или в резервный фонд для проведения инвестиций, запланированных на будущее. Поскольку выплаты по основной сумме долга компенсируются ежегодно напрямую как плановые выплаты, у муниципалитетов уменьшается вероятность возникновения проблем с поступлением средств. Финансирование капитальных проектов, как следствие, не зависит от поступления средств от амортизационных отчислений и стоимости капитала. 

Принятие полного или модифицированного метода начислений не предполагает, что абсолютно все доходы и расходы накапливаются. Для некоторых мелких категорий доходов и расходов простого учета кассовым методом, подкрепленного соответствующим описанием  примененного подхода, может оказаться достаточным. 

В полном и модифицированном методах начислений операционные издержки и издержки на текущий ремонт трактуются одинаково. Обе системы также могут учитывать капиталовложения из внешних источников. В модифицированном методе начислений данные капиталовложения имеют форму грантов от вышестоящих органов власти или переводов из общего и резервного фондов муниципалитетов (подобные переводы не практикуются в тех муниципалитетах, где коммунальные службы действуют на основе самоокупаемости). При полном методе начислений капиталовложения обычно имеют форму инвестиций от частных или институциональных акционеров. 

Основное отличие между двумя системами кроется в трактовке капиталовложений. Выбор полного или модифицированного метода начислений может также повлиять на распределение во времени и величину расходов, списываемых в данном году на издержки, а следовательно и на распределение во времени и величину капитальных затрат, переложенных на клиентов. 

В то же самое время совокупность выплат основной суммы долга и операционной прибыли при модифицированном методе начислений может быть приравнена к совокупности амортизационных отчислений и нераспределенной прибыли при полном методе отчислений. Данные источники финансирования схожи, и при должном уровне финансового менеджмента можно организовать эффективную работу в обеих системах бухгалтерского учета.

В табл. 11.5 представлен обзор различий между двумя системами бухгалтерского учета. В настоящее время в некоторых странах (например в Канаде) от муниципалитетов требуют использовать модифицированный метод начислений. Однако, принимая во внимание возможность сопоставления выгод и издержек в течение срока службы активов, а также значимость полного возмещения издержек в течение финансового года, полный метод начислений может представлять из себя более удобный способ учета в той области, которая касается капитала
. Вместе с тем следует отметить, что принятие данного стандарта бухгалтерского учета не всегда находит поддержку со стороны муниципалитетов
.

Таблица 11.5

Сравнение методов бухгалтерского учета

	Пункт
	Метод начислений
	Модифицированный метод начислений

	Трактовка инвестиционных издержек в отчете об операциях
	· Ежегодные амортизационные отчисления включаются в издержки в течение всего расчетного срока службы актива. Сумма амортизационных отчислений должна равняться первоначальной стоимости актива за вычетом его остаточной стоимости. 

· Ежегодные амортизационные отчисления не соответствуют каким-либо издержкам для соответствующего актива в данном году.
	· Отчет об операциях показывает реальные капитальные издержки для данного актива, выплаченные из фонда капиталовложений. 

· Деньги в фонд капиталовложений переводятся из фонда поступлений или фонда капитальных резервов, а также поступают из нового выпуска долговых обязательств или из грантов. 

	Трактовка основных средств в бухгалтерском балансе 
	· Первоначальная стоимость каждого актива фиксируется при его приобретении, и данная величина в последствии  снижается каждый год на сумму соответствующих амортизационных выплат. 

· В конце срока службы актива его стоимость снижается до нуля.
	· Стоимость основных средств не отражается в бухгалтерском балансе.

· Отражаются только оборотные средства (такие как материально-производственные запасы, наличные, счета к оплате).

	Трактовка долгосрочного долга в отчете об операциях
	· Из суммарных расходов по обслуживанию долга к издержкам относят только выплату процентов, но не выплаты по основной сумме долга. 

· Основная сумма долга выплачивается из средств, поступающих из амортизационных выплат и прибыли.
	· К издержкам относят как выплату процентов, так и выплату основной суммы долга.

	Трактовка долгосрочного долга в бухгалтерском балансе
	· Отражается как обязательство, которое уменьшается по мере выплаты основной суммы долга.
	· Отражается как обязательство, которое уменьшается по мере выплаты основной суммы долга.

	Компенсация издержек из платежей пользователей услуг и налогов (при отсутствии грантов)
	· Все отражается в форме амортизационных выплат. 

· Продолжительность периода возмещения соответствует сроку службы актива и может значительно превышать  период выплаты самого долга, взятого для финансирования приобретения. 
	· Все отражается в форме выплат основной суммы долга и переводов из фонда поступлений в фонд капиталовложений или резервные фонды для финансирования приобретений. 

· Продолжительность периода возмещения соответствует срокам выплаты долга и переводам из фонда поступлений; в реальности начинается до самого приобретения, когда под него заранее начинают создаваться резервы. 

	Расходы по финансированию
	· Выплаты процентов по долговым обязательствам, а также упущенный доход от тех инвестиций, что производились из собственного капитала, включая нераспределенную прибыль (если таковая имела место быть).
	· Выплаты процентов по долговым обязательствам.


Источник: Финансирование инфраструктуры водоснабжения (Financing Water Infrastructure. Strategic Alternatives et al.). Вып. 14, по поручению Walkerton Inquiry, Торонто, Канада,  май 2001. Глава 8.

a.
Международный опыт 

Комитет по бухгалтерскому учету и аудиту общественного сектора (PSAAB) рекомендует бухгалтерский учет по методу начислений, основанный на первоначальной стоимости, для высших уровней власти в Канаде, но не для муниципалитетов. В США Консультативный комитет  по стандартам бухгалтерского учета Штатов (Accounting Standards Advisory Board) требует внедрения бухгалтерского учета по методу начислений, основанного на первоначальной стоимости, но Государственный комитет по стандартам бухгалтерского учета (U.S. Government Accounting Standards Board) разрешает применять метод неамортизационного обновления для инфраструктуры муниципалитетов. В Новой Зеландии и Австралии бухгалтерский учет по методу начислений является обязательным требованием, но допускается отступление от стандартов при переоценке активов с учетом инфляции.

Интерес муниципалитетов к полному методу начислений обычно обусловлен их озабоченностью состоянием стареющей инфраструктуры и недостатком надежной информации для оценки данного состояния. В Новой Зеландии и США данная озабоченность привела к реформированию бухгалтерских стандартов для муниципалитетов.

В 1993 г. Совет по аудиту в Новой Зеландии информировал парламент о том, что он не может поручиться за стабильность финансового положения муниципалитетов в долгосрочном периоде ввиду отсутствия информации о состоянии активов и адекватного стратегического планирования будущих инвестиционных проектов. Как следствие, в 1996 г. был принят Акт о поправках к местному управлению (Local Government Amendment Act no. 3). Среди прочих положений, данный Акт потребовал от муниципалитетов внедрить систему учета основных фондов, а также раз в три года подготавливать и одобрять долгосрочную финансовую стратегию, представляя долгосрочные планы по финансам и управлению активами
. Согласно данному Акту, амортизационные отчисления сначала оцениваются, а затем финансируются из местных налогов и платежей пользователей услуг. Амортизационные отчисления являют собой оценку снижения срока службы активов, а вышеуказанные способы их финансирования призваны удостоверить, что «пользователи услуг оплачивают их реальную стоимость»
. В настоящее время местным властям разрешается использовать долгосрочные усредненные издержки на замену актива в качестве альтернативы амортизационным отчислениям. Для того чтобы использовать данный метод местные власти должны разработать двадцатилетний план капиталовложений. Однако для активов с длительным сроком службы двадцатилетний план не дает реалистичных оценок усредненных ежегодных издержек на замену актива. Хотя даже в тех случаях, когда реалистичные амортизационные отчисления определены и профинансированы, муниципалитеты жалуются на то, что очень большие резервные фонды аккумулируются задолго до того, как в них возникает необходимость. 

Реформы бухгалтерского учета в США имели схожий характер
. Государственный комитет по стандартам бухгалтерского учета США (GASB)  в Бюллетене GASB № 34 установил для муниципалитетов обязательность ведения учета по полному методу начислений и подчеркнул, что отчеты о состоянии инфраструктуры являются источником крайне важной информации для оценки финансового положения муниципалитетов и его динамики, а также для отражения расходов на исполнение программ или функций
. Требование о предоставлении отчетности о состоянии активов имеет обратную силу вплоть до 1980 г. для крупных муниципалитетов, которые располагают ежегодным доходом превышающим $10 млн. Как и в Новой Зеландии, для инфраструктурных активов одобрен альтернативный подход. 

В США местные органы власти  могут предоставлять отчеты о расходах на ремонт и техническое обслуживание инфраструктуры вместо осуществления амортизационных отчислений для данной инфраструктуры при условии, что они управляют этой инфраструктурой с помощью соответствующей системы управления активами, включающей в себя проведение оценки физического состояния активов каждые три года. Они также должны установить минимальный приемлемый уровень физического состояния данных активов и продемонстрировать, что активы поддерживаются в заданном или лучшем состоянии с помощью необходимых инвестиций
.

Планирование управления активами занимает важное место как в новозеландском, так и в американском подходах. В Новой Зеландии оно является обязательным, а в США оно обязательно во всех случаях, когда для инфраструктуры не осуществляются амортизационные отчисления. В качестве источника информации о состоянии инфраструктуры, планирование управления активами заходит намного дальше бухгалтерского учета основных фондов, поскольку оно подразумевает оценку физического состояния инфраструктуры. Бухгалтерский учет основных фондов использует бухгалтерские стандарты и соглашения в качестве базы для оценки размера амортизационных отчислений, и поэтому дает только примерную оценку состояния физических активов. Планирование управления активами идет немного дальше, разрабатывая стратегию и финансовый план для замены и ремонта активов. Бухгалтерский учет основных фондов же, напротив, резервирует средства для финансирования капиталовложений, но это не означает, что они будут использованы именно для этих целей или в них будет иметься необходимость в момент их поступления
. Поэтому планирование управления активами в качестве источника информации о состоянии инфраструктуры и средствах,  необходимых для ее ремонта более эффективно, чем бухгалтерский учет основных фондов. Финансовый учет основных фондов, базирующийся на бухгалтерском учете по методу начислений, является полезным, но не жизненно необходимым для данных целей. 

D.5
Ведение финансовой отчетности

В общем и целом, финансовые отчеты муниципалитетов должны отвечать следующим трем требованиям
.

· Применяемые методы финансовой отчетности должны обеспечить наличие информации, на основании которой можно определить, покрывают ли  текущие доходы расходные обязательства в данном году. Следование этому требованию должно увеличить прозрачность деятельности муниципалитетов и сделать муниципальных чиновников более ответственными за свои действия.

· Финансовая отчетность муниципалитетов должна содержать информацию об источниках финансовых ресурсов и статьях расходов, а также о том, как муниципальные органы власти финансируют свою деятельность. Финансовая отчетность должна также содержать информацию, на основании которой можно определить, улучшилось или ухудшилось финансовое положение муниципалитета в результате его деятельности в текущем году. 

· Финансовые отчеты должны содержать достаточно информации для того, чтобы пользователи могли оценить способность муниципалитета  выполнить будущие финансовые обязательства. Данные отчеты должны содержать информацию о финансовом состоянии муниципалитетов, о физических и нефинансовых активах, имеющих срок службы, простирающийся за пределы текущего финансового года. 

Требования о том, чтобы муниципалитеты ежегодно предоставляли местным жителям всю информацию о бюджетах, о степени достижения поставленных в бюджетах целей, а также о критериях качества работы (обсуждаются в следующем разделе) направлены на улучшение эффективности, подотчетности и прозрачности деятельности местных органов власти. Данная отчетность может принимать разные формы, включая рассылку писем всем резидентам; квитанции о налогах или коммунальных платежах; уведомления в местных газетах и объявления на страничке муниципалитета в сети Интернет.

e) Бюджет как средство мониторинга

Муниципальные бюджеты, бухгалтерские системы и финансовые отчеты являются необходимыми средствами мониторинга деятельности муниципалитетов. Для данной цели особенно важны бюджеты, основанные на критериях эффективности работы. Местные органы власти в Австралии и Новой Зеландии разработали достаточно детальные бюджеты и процессы, основанные на критериях эффективности работы
. От муниципалитетов в канадской провинции Онтарио теперь требуется иметь критерии эффективности работы для широкого спектра муниципальных услуг. 

Дальнейшие ограничения на деятельность муниципалитетов были введены в форме законов, которые обязывают муниципалитеты участвовать в конкурентных торгах за право предоставления муниципальных услуг. Такая практика, например, существует в Великобритании. В Новой Зеландии недавно принятые законы оказали существенное влияние на способы предоставления услуг, но британская практика обязательной организации конкурентных торгов все же перенята не была. Тем не менее доля услуг, предоставляемых исключительно местными муниципальными службами, упала с 70% в 1989 г. до 26% в 1994 г., в то время как доля коммерческих структур возросла с 2% до 18%
. Такие ключевые услуги как водопровод и канализация предоставлялись коммерческими структурами в более чем 50% опрошенных муниципалитетов, а большинство муниципалитетов, предоставляющих такие услуги, как юридические консультации, уборка и вывоз мусора, и коммерческое озеленение, использовали сторонних подрядчиков
. В канадской провинции Онтарио список услуг, предоставляемых сторонними подрядчиками, может увеличиться в результате принятия Акта о подотчетности общественного сектора (Public Sector Accountability Act), который обязывает организации общественного сектора (муниципалитеты, больницы, школьные округа, университеты, социальные службы и другие крупные общественные организации) рассматривать возможность найма частных компаний для снижения расходов. 

E.1
Критерии эффективности работы

Измерение критериев эффективности работы является достаточно новой практикой для муниципалитетов, хотя ее важность широко признается уже в течение определенного периода времени
. Критерий эффективности работы при правильном подборе фиксирует результаты, а не величину муниципальных расходов на определенные программы и услуги. В табл. 11.6 описаны некоторые муниципальные услуги, для которых можно рассчитать критерии эффективности работы. Там, где введены критерии эффективности, муниципалитеты также обязаны ежегодно отчитываться о результатах деятельности перед налогоплательщиками.

Внедрение системы критериев эффективности имеет ряд преимуществ. Она позволяет местным чиновникам и налогоплательщикам проводить мониторинг деятельности муниципалитетов в секторе общественных услуг в течение определенного промежутка времени и сравнивать муниципалитеты между собой (иногда это называют сравнением с эталоном – benchmarking)
. Данная практика усиливает контроль, поскольку налогоплательщики могут точнее оценивать качество услуг, предоставляемых муниципалитетом, при известных издержках на предоставление данных услуг, а, следовательно, могут более обоснованно судить, предоставляются ли данные услуги наиболее эффективным образом. Критерии эффективности повышают степень ответственности управленческого состава
 и стимулируют производительность и творческие начинания рядового персонала муниципалитетов. И, наконец, как уже отмечалось ранее, критерии эффективности помогают муниципалитетам разрабатывать бюджеты, основанные на реалистичных доходах и расходах, а не на опыте прошлых лет («от базы»). В комбинации с практикой сравнения с эталоном, критерии эффективности помещают муниципалитеты в более конкурентную среду, вырабатывая таким образом  наиболее эффективные с точки зрения затрат способы предоставления услуг. 

Критерии эффективности работы требуют наличия точных и полных данных о стоимости ресурсов и методах измерения конечного результата. Стоимость ресурсов включает в себя полные издержки по данному виду деятельности. Измерение конечного продукта (результата), который стоит в знаменателе соотношения, определяющего себестоимость единицы продукции (полные издержки, деленные на конечную продукцию), не представляет особого труда для таких услуг, как сброс сточных вод, сбор мусора, уборка снега и водоснабжение – услуг, для которых к конечному результату можно применить определенные стандарты качества. Однако конечный результат намного труднее измерить и оценить для таких видов деятельности как образование, социальное обеспечение, профилактика преступлений и пожарная охрана, где единица конечной продукции четко не определена. Например, что является мерилом конечного результата для образования – число студентов, обучаемых ежегодно, или число студентов, сдавших экзамены? Что является конечным результатом при профилактике преступлений? Как оценивать деятельность пожарной службы? Как измерять эффективность социального обеспечения? Очевидно, что данные критерии разработать нелегко. Несмотря на потенциальные проблемы с количественной оценкой результатов, особенно для так называемых «мягких услуг», должны быть предприняты попытки разработать некие суррогатные меры измерения конечного результата, связанные со стандартами качества. Осознавая субъективность выбора методов измерения конечного результата для услуг подобного рода, для того, чтобы оценить относительную техническую эффективность предоставления местных муниципальных услуг, необходимо использовать поставленные цели и задачи в качестве эталонов, с которыми будут сравниваться реальные результаты работы. 

Техническая эффективность
 является важной составляющей системы измерения эффективности работы муниципальных служб. Термин эффективность относится к тому вкладу, который данный вид деятельности вносит в достижение намеченных целей или задач. Например, такой вид деятельности как строительство дороги может быть очень эффективен с точки зрения стоимости за километр, но его конечная эффективность также зависит от полезности самой дороги, то есть ее удобства,  безопасности и полученной экономии для дорожного движения. Когда выгоды от предоставления местных услуг невозможно оценить напрямую, спрос на услуги, отвечающие стандартам качества, можно измерить посредством опросов местных жителей, изучения местных экономических условий, подсчета числа поданных заявок, полученных запросов или жалоб, экспертных оценок особых потребностей и т.д. Таким образом, можно оценить ценность предоставляемых услуг. Следовательно, эффективность относится не только к степени успешности какой-либо деятельности, но и к степени удовлетворения с ее помощью нужд граждан. 

Таблица 11.6

Примеры критериев эффективности

	Сферы услуг
	Поставленные задачи
	Критерии

	Переработка отходов:

-  Операционные издержки по сбору мусора 

- Операционные издержки по вывозу мусора

- Операционные издержки по переработке мусора

- Результаты замеров

- Жалобы, касающиеся  сбора и переработки мусора

- Процент переработки отходов (a)

- Процент переработки отходов (b)
	Эффективность муниципальных услуг по сбору мусора 

Эффективность муниципальных услуг по вывозу мусора

Эффективность муниципальных услуг по переработке мусора

Эффективность: муниципальные услуги по переработке отходов не оказывают негативного эффекта на окружающую среду

Эффективность: муниципальные услуги по переработке отходов удовлетворяют потребности домохозяйств

Эффективность: муниципальные программы  снижения количества мусора помогают уменьшить количество мусора, отвозимого на свалки и захоронения

Эффективность: муниципальные программы  снижения количества мусора помогают уменьшить количество мусора, отвозимого на свалки и захоронения
	Операционные издержки по сбору тонны мусора или на одно домохозяйство (если информация по весу мусора недоступна)

Операционные издержки по вывозу тонны мусора или на одно домохозяйство (если информация по весу мусора недоступна)

Операционные издержки по переработке тонны мусора или на одно домохозяйство (если информация по весу мусора недоступна)

Результаты замеров для мусорных свалок 

Количество жалоб, касающихся  сбора и переработки мусора на тонну или 1000 домохозяйств 

Процент бытового мусора, вывезенного на переработку и количество тонн переработанного мусора 

Процент коммерческого, промышленного или офисного мусора, вывезенного на переработку и количество тонн переработанного мусора 

	Канализация:

- Операционные издержки по сбору сточных вод

- Операционные издержки по очистке и сбросу сточных вод

- Резервные коллекторы

- Результаты замеров

- Выброс неочищенных канализационных стоков 
	Эффективность муниципальных систем канализации и водостока 

Эффективность муниципальных услуг по очистке сточных вод 

Эффективность: муниципальные методы управления очистными сооружениями предотвращают угрозу здоровью людей и окружающей среде 

Эффективность: муниципальные методы управления очистными сооружениями предотвращают угрозу здоровью людей и окружающей среде

Эффективность: муниципальные методы управления очистными сооружениями предотвращают угрозу здоровью людей и окружающей среде
	Операционные издержки по сбору сточных вод на километр канализационных труб 

Операционные издержки по очистке и сбросу сточных вод на кубический метр очищенной воды

Число резервных коллекторов на километр канализационных труб 

Результаты замеров для различных стадий процесса очистки 

Количество часов, в течение которых неочищенные или частично очищенные канализационные стоки сбрасывались в озеро или другой природный водный источник 

	Водоснабжение:

- Операционные издержки по обработке воды

- Операционные издержки по распределению воды 

- Приблизительные потери воды 

- Результаты замеров

- Утечки

- Указания о кипячении воды 
	Эффективность муниципальных услуг по обработке воды 

Эффективность муниципальных услуг по распределению воды

Эффективность: минимизировать потери воды

Эффективность: вода безопасна и удовлетворяет местные потребности

Эффективность: вода безопасна и удовлетворяет местные потребности

Эффективность: вода безопасна и удовлетворяет местные потребности
	Операционные издержки по обработке воды на миллион литров обработанной воды 

Операционные издержки по распределению воды на километр водопроводных труб 

Процент произведенной воды, за которую не выставлены счета

Результаты замеров для предприятий по обработке воды и распределительных систем 

Число прорывов труб в водопроводных коллекторах на километр водопроводных труб 

Число дней, когда действуют указания о кипячении воды из муниципальных источников, изданные уполномоченным медицинским чином 

	Транспорт:

- Операционные издержки для мощеных дорог

- Соответствие требованиям

- Операционные издержки для не мощеных дорог

- Операционные издержки для ремонта дорог в зимнее время 

- Эффективная уборка снега и льда с дорог в зимнее время 

- Регулярные поездки общественным транспортом на душу населения

- Операционные издержки на общественный транспорт
	Эффективность муниципальных служб ремонта мощеных дорог 

Эффективность: безопасные дороги 

Эффективность муниципальных служб ремонта не мощеных дорог

Эффективность муниципальных служб ремонта дорог в зимнее время

Эффективность: безопасные дороги

Эффективность: максимальное использование услуг  общественного транспорта

Эффективность услуг общественного транспорта
	Операционные издержки для мощеных дорог на километр дороги

Процент мощеных дорог, признанных соответствующими требованиям 

Операционные издержки для не мощеных дорог на километр дороги

Операционные издержки по ремонту дорог в зимнее время на километр дороги

Процент зимних выездов на уборку, которые соответствуют или превышают муниципальные стандарты по поддержанию состояния дорог 

Число поездок общественным транспортом на человека в зонах обслуживания 

Операционные издержки на общественный транспорт на одну пассажирскую поездку 

	Пожарная служба:

- Операционные издержки для пожарных служб

- Потери от пожаров


	Эффективность муниципальных пожарных служб

Эффективность: минимизация потерь собственности от пожаров 
	Операционные издержки для пожарных служб на $1,000 оценки имущества

Общие потери в долларах от пожаров, усредненные за трехлетний период, на $1,000 оценки имущества 

	Охрана правопорядка:

- Операционные издержки для служб охраны правопорядка

- Раскрытые преступления
	Эффективность муниципальных служб охраны правопорядка

Эффективность: безопасность сообщества 
	Операционные издержки для служб охраны правопорядка

на $1,000 оценки имущества

Процент раскрытия преступлений для каждой из следующих категорий: особо тяжкие преступления, имущественные преступления, другие преступления, включенные в Уголовный Кодекс (исключая нарушение правил дорожного движения), нарушение правил дорожного движения, наркотики, преступления в зоне ответственности других муниципалитетов

	Общее управление:

- Операционные административные издержки для муниципалитетов

- Операционные издержки для членов совета 
	Эффективность административной поддержки предоставления местных услуг 

Эффективность муниципального совета 
	Операционные административные издержки как  доля совокупных муниципальных операционных издержек 

Операционные издержки для членов совета на человека и как доля совокупных муниципальных операционных издержек

	Планирование землепользования:

- Процент новых участков под застройку 

- Процент сельскохозяйственных угодий, используемых по прямому назначению 
	Эффективность: создание новых участков под застройку в жилых кварталах

Эффективность: сохранение сельскохозяйственных угодий
	Число и процент одобренных новых участков под застройку, которые расположены в жилых кварталах 

Процент сохраненных сельскохозяйственных угодий


Источник: Правительство штата Онтарио, Министерство муниципальных дел и строительства,  Программа оценки эффективности работы муниципалитетов. С. 8–10 (Ministry of Municipal Affairs and Housing, (January 2001) Municipal Performance Measurement Program. Ontario: The Ministry).
F.
Резюме

В рассмотренных шести федеральных государствах – Австралии, Германии, Швейцарии, США, ЮАР и Канаде – не существует единого подхода к определению конституционного статуса муниципалитетов. В некоторых странах муниципалитеты явным образом упоминаются в конституции, тогда как в других такого упоминания нет. Однако вне зависимости от их конституционного статуса, расходные обязательства муниципалитетов, а также их доступ к доходным источникам жестко контролируются властями провинции /штата /кантона /земли. 

В условиях данной ограниченной свободы маневра, все же существуют некоторые различия в расходных обязательствах муниципалитетов –  программы социального обеспечения и распределения доходов, например, в одних странах частично финансируются муниципалитетами, а в других – нет. Подобные же различия наблюдаются при доступе к местным налогам. В трех странах (Австралия, Канада, ЮАР) муниципалитеты имеют доступ только к налогам на недвижимость. В остальных трех странах муниципалитеты имеют также доступ подоходным налогам и налогам с продаж. В добавлении к этому, муниципалитеты во всех странах полагаются на платежи пользователей услуг и гранты от высших органов власти, причем относительная значимость последних варьируется от страны к стране и, как правило, зависит от видов расходных обязательств, переданных муниципалитетам. 

Поскольку муниципалитеты отвечают за предоставление широкого спектра услуг, для целей планирования и контроля за получением и расходованием денег необходимо составление бюджетов. На практике используются два типа бюджетов – ежегодный операционный или текущий бюджет, который содержит планируемые доходы и расходы, и бюджет капиталовложений, в котором описываются будущие проекты капиталовложений и источники доходов, из которых предполагается финансировать данные проекты. В отличие от высших органов власти муниципалитетам не разрешается составлять бюджеты с текущим дефицитом – следовательно, им не разрешается производить долгосрочные заимствования для покрытия текущих нужд. Однако муниципалитетам разрешается производить долгосрочные заимствования средств на финансирование капитальных проектов, хотя во всех странах данные действия являются предметом регулирования и контроля. 

В последнее время состав муниципальных бюджетов все более усложняется и, как следствие, они становятся все более полезным инструментом контроля за муниципальными расходами, а также источником информации для процесса принятия решений на уровне муниципалитетов. Все больше внимания теперь уделяется важности и полезности составления бюджетов таким образом, чтобы в них отражались как прошлые, так и планируемые расходы, а также как достигнутые, так и поставленные цели и задачи, а не только стоимость ресурсов., Задание целей или объемов работ позволяет чиновникам, отвечающим за местные бюджеты, принимать решения на базе не столько издержек, сколько соотношения издержки/результат, то есть эффективности. 

Задание поддающихся измерению задач или объемов работ требует наличия данных как о необходимых ресурсах, так и об ожидаемых результатах, поскольку именно соотношение ресурсов и результатов определяет цели, которые нужно достичь. Как только цели определены, действия муниципалитетов, связанные с расходами, должны контролироваться для того, чтобы убедиться в достижении целей или же в том, что коррективы обоснованного характера внесены в бюджет. Внедрение системы критериев эффективности, основанной на тщательно определенных целях,  имеет ряд преимуществ. Она позволяет местным чиновникам и налогоплательщикам проводить мониторинг деятельности муниципалитетов в секторе общественных услуг в течение определенного промежутка времени и сравнивать муниципалитеты между собой (иногда это называют сравнением с эталоном – benchmarking). Это увеличивает подотчетность, поскольку налогоплательщики могут более точно оценить качество муниципальных услуг при заданных издержках на их предоставление и поэтому с большей достоверностью судить, насколько эффективно они предоставляются. Критерии эффективности повышают степень ответственности управленческого состава и стимулируют производительность и творческие начинания рядового персонала. И, наконец, критерии эффективности помогают муниципалитетам разрабатывать бюджеты, основанные на реалистичных доходах и расходах, а не на опыте прошлых лет. В комбинации с методикой сравнения с эталоном, критерии эффективности помещают муниципалитеты в более конкурентную среду, таким образом  вырабатывая более эффективные с точки зрения затрат способы предоставления услуг. 

В то время как бюджет является ключевым звеном управления муниципальными ресурсами, для его составления необходимы налаженный муниципальный бухгалтерский учет и методики, а также связанная с ними отчетность. Например, бухгалтерские записи, относящиеся к прошлым периодам, содержат данные, которые важны для прогнозирования будущих доходов и расходов, используемых для составления бюджета. Бухгалтерские записи содержат информацию о размере долговых обязательств и издержках по их обслуживанию, давая возможность оценить способность муниципалитета к дальнейшему заимствованию. Хорошо составленные бухгалтерские отчеты позволяют своевременно оценить, выполняются ли бюджетные сметы или нет в тех случаях, когда капитальные фонды направляются на покрытие текущих издержек, когда темпы расходов опережают поступления из доходных источников, и когда муниципалитет принимает на себя финансовые обязательства, выходящие за рамки его финансовых возможностей. В таком случае, основной задачей бухгалтерского учета и отчетности является ведение и классификация трансакций с тем расчетом, чтобы получатели итоговых финансовых отчетов были в состоянии понять и оценить деятельность муниципальных властей. 

Бухгалтерский учет муниципалитетов отличается от бухгалтерского учета частного сектора, поскольку в первом особое внимание уделяется финансовым потокам, а также его прозрачности и понятности для местного электората; последний же ориентирован на учет прибылей и убытков. Основным различием между муниципальными и другими общественными системами бухгалтерского учета и частным/деловым бухгалтерским учетом является использование фондовых счетов. При бухгалтерском учете фондов, для отражения каждого аспекта деятельности муниципального правительства, таких как водопровод или канализация, создается отдельный фонд. Бухгалтерский учет фондов учитывает тот факт, что значительная часть муниципальных доходов не взаимозаменяема, то есть они не доступны для иных, чем прописано в бюджете, целей, и что предоставление данных о соответствии бюджета определенным требованиям является важной составляющей повседневной деятельности муниципальных властей. Бухгалтерский учет и отчетность на базе фондов необходимы для контроля расходования средств исключительно на оговоренные цели и демонстрацию соответствия правовым и бюджетным ограничениям, наложенным на муниципальные органы власти.

Кассовый метод, а также полный и модифицированный методы начислений являют собой три метода бухгалтерского учета, которые могут использоваться муниципалитетами и их структурами. Кассовый метод, однако, является наименее пригодным из вышеописанных, поскольку он зачастую не в состоянии отразить истинную и полную картину финансового состояния муниципалитета. Это, а также тот факт, что муниципалитеты не обладают детализированной и точной информацией о сроке службы и состоянии большей части местной инфраструктуры (в особенности той, что находится под землей – водопроводные и канализационные трубы), дало стимул высшим органам власти некоторых стран принять законы, обязывающие муниципалитеты переходить на полный метод начислений или какую-либо его разновидность, которая снабдит руководство муниципалитетов более надежной информацией, необходимой для принятия эффективных решений при управлении муниципальными активами. 

Глава 12. Муниципальное управление в Канаде, Соединенных Штатах Америки, Франции и Пакистане: некоторые уроки для России

Введение

В задачи настоящей главы входило изучение сферы ответственности и связанных с ней вопросов финансирования на муниципальном уровне в Канаде, Соединенных Штатах Америки, Франции  и Пакистане. Эти четыре страны были выбраны по двум причинам. Во-первых, авторы хорошо с ними знакомы и располагают информацией о них. Во-вторых, что более важно, широкий спектр институциональных механизмов, представленный в этих странах, позволяет извлекать уроки, полезные для  России. Канада и США представляют собой развитые федерации, и площадь их территории сопоставима с площадью России, благодаря чему они могут рассматриваться в качестве вероятных моделей на долговременную перспективу. Франция и Пакистан – это унитарное государство и федерация соответственно, где предпринимаются попытки осуществления изменений в муниципальном секторе, и в силу этого их опыт может быть использован при выработке стратегии на переходный период. Глава состоит из четырех разделов – по одному на страну, сопровождаемых анализом и заключительным разделом. В посвященных отдельным странам разделах исследуется законодательная база, на основании которой действуют муниципалитеты, и типичные сферы ответственности муниципалитетов, определяемые на основе их расходных обязательств и соответствующих доходных источников. Содержание подразделов варьируется в зависимости от характера институциональных механизмов и наличия информации. В табл. 12.1 приведены характеристики каждой из четырех рассматриваемых стран. 

Таблица 12.1

Основные характеристики Канады, Соединенных Штатов Америки, 
Франции и Пакистана, 2000 г.

	Название
	Население
	Площадь

(кв. км)
	Плотность населения
	ВВП

тыс. US $
	ВВП на душу населения

US$

	Канада
	30 493 000
	9 970 000
	3.0
	694 600 000
	22 705

	США
	274 028 000
	9 363 123
	29.3
	8 018 600 000
	29 710

	Франция
	58 683 000
	547 026
	107.3
	1 321 100 000
	22 464

	Пакистан
	144 616 000
	803 940
	179.6
	282 000
	195


Источники: Берд, Вайанкур (Bird, Vaillancourt) (2002)
Бюро переписи США, Статистические выдержки по США. 2000 г. (U.S. Census Bureau, Statistical Abstract of the United States: 2000 The World Factbook, CIA, 2000.

Канада 

Законодательство

Канадская федерация, созданная в 1867 г., в настоящее время включает 10 провинций и 3 территории. Канада занимает второе место в мире по территории – 9 970 000 кв. км, ее население составляет более 30 млн чел. Около 80% населения Канады живет в городах, причем почти две трети от общего числа горожан проживают в 27 городах. Местное самоуправление в настоящее время включает около 4500 муниципальных образований. 

Конституционное признание местного самоуправления в качестве одного из уровней власти в федеративных государствах началось относительно недавно
. Поэтому неудивительно, что канадская Конституция, принятая в 1867 г., передает местное управление в исключительное ведение провинций. Региональные законодательные и нормативные акты устанавливают расходы и доходы муниципальных образований в Канаде. Это означает, что муниципалитеты являются «порождениями» провинций и функционируют в тех пределах и таким образом, какие были установлены для них региональными властями
. Вопрос о конституционном признании муниципального сектора поднимался при обсуждении поправок к Конституции в 1981, 1987 и 1992 гг., однако безуспешно. 

Поскольку местное управление находится в исключительном ведении региональных властей, его устройство сильно разнится от провинции к провинции. Например, в Британской Колумбии существуют три типа местных властей: инкорпорированные муниципалитеты, региональные округа и «улучшенные» районы. В большинстве провинций местное самоуправление подразделяется на города и иные муниципалитеты. В Виннипеге (Манитоба) и Монреале (Квебек) действуют городские уставы. Право принимать собственные уставы дается на основании того, что поскольку единое законодательство не может учесть особенности каждого муниципалитета, уставы «подгоняют» общее законодательство под специфику и роль того или иного города. 

Каждая провинция самостоятельно устанавливает число муниципалитетов на своей территории (см. табл. 12.2, данные за 1999 г.), поэтому эти цифры могут меняться со временем. К примеру, в провинции Онтарио число муниципальных образований сократилось с 815 в 1995 г. до 537 в 1999 г., в то время как в провинции Квебек в 1999 г. существовало 1451 муниципалитетов, а в 2002 г. их осталось 1130. В 1999 г. почти 85% муниципальных образований, в которых проживало  21% населения Квебека, насчитывали менее 5000 жителей, а 58% – меньше чем 2000 жителей. 

Таблица 12.2

Число муниципальных образований в провинциях Канада, 1999
	Провинция
	Всего
	На душу нас.

	Канада
	4672
	1/6527

	Ньюфаундленд
	466
	1/1160

	О-в Принца Эдуарда
	75
	1/1834

	Новая Шотландия
	55
	1/17085

	Нью-Брансуик
	103
	1/7324

	Квебек
	1451
	1/5065

	Онтарио
	537
	1/21457

	Манитоба
	199
	1/5740

	Саскачеван
	836
	1/1226

	Альберта
	361
	1/8198

	Британская Колумбия
	455
	1/8852


Источник: Finances of the Nations, Canadian Tax Foundation, 1999.  Statistics Canada, Cansim 2, Matrix 051–0001.
На федеральном уровне интересы местного самоуправления представлены Федерацией Канадских Муниципалитетов, добровольной самофинансируемой ассоциацией тысячи муниципалитетов, представляющих 80% населения Канады. На уровне провинций и территорий также созданы общественные объединения муниципальных образований, например, «Ассоциация муниципалитетов Онтарио» или «Союз муниципалитетов Квебека». 

Взаимоотношения между муниципальным и другими уровнями управления находятся главным образом в ведении властей провинций. В некоторых провинциях отношения между местными и региональными властями были формализованы. Так, например, в Квебеке был введен в силу «Муниципальный пакт», в то время как в Британской Колумбии региональные власти и Союз муниципалитетов Британской Колумбии подписали протокол о признании органов местного самоуправления как «независимого, ответственного и подотчетного уровня управления». Протокол содержит следующие положения: 

· Должно проводиться четкое разграничение предметов ведения, при котором региональные и местные власти отвечают за те или иные сферы политики и имеют полномочия и финансовые возможности для эффективного исполнения своих функций; 

· В сфере своей компетенции органы местного самоуправления должны иметь адекватные полномочия и свободу действий; 

· Новые обязательства не должны налагаться без предварительного обсуждения необходимого для их исполнения финансирования; 

· Перед проведением значительных изменений в законодательстве, политике, или программах должны проводиться соответствующие консультации. 

Третий пункт направлен на разрешение проблемы «нефинансируемых мандатов», когда провинции увеличивают обязательства муниципалитетов без соответствующего увеличения их доходов
.  

Принимая во внимание тот факт, что местное самоуправление находится в исключительном ведении провинций, возможности федерального центра по прямому взаимодействию с муниципалитетами достаточно ограничены. Тем не менее в мае 2002 г. федеральный Министр финансов заявил: «Неопровержимым фактом является то, что от органов местного самоуправления сегодня требуют больше, чем когда-либо в нашей истории… эти обязательства просто невозможно исполнить с помощью одного лишь налога на имущество, платежей и сборов с пользователей услуг. Ответ – в политике Нового курса, которая предоставляет канадцам новые возможности развиваться как единая страна и находить общенациональные цели на местном уровне»
. 

Существуют два подхода к определению полномочий местных властей. Первый подход представляет собой так называемый «список для прачечной», при котором муниципалитеты имеют только те полномочия, что даны им «сверху» и основан на доктрине ultra vires (вне компетенции). Этот подход применяется в Онтарио. Второй подход заключается в передаче нелимитированных жестко полномочий. В 1995 г. в Альберте был принят закон, предоставляющий муниципалитетам права «естественного лица», за исключением тех, что специально исключены законом. Законодательство Британской Колумбии предоставляет муниципальным образованиям широкие полномочия, включая право на создание смешанных компаний и более широкие права относительно бюджетной политики. Еще одной региональной особенностью является подразделение муниципалитетов на городские и иные муниципальные образования. Города, имеющие свои уставы (см. выше), имеют большие полномочия, чем другие муниципальные образования в соответствующих провинциях, хотя они и должны получать разрешение региональных властей на введение новых доходных источников и принятие нормативных актов
. 

Предпочтительным методом для представления различных функций и полномочий местных властей является анализ расходов и доходов муниципалитетов, поскольку в разных провинциях их обязательства различны, и эти различия достаточно существенны. 

Расходы

В табл.12.3 представлены общие расходы муниципалитетов. Данные о расходах на душу населения свидетельствуют о том, что между провинциями Канады существуют большие различия. Это зависит от многих факторов, таких, например, как различные обязательства муниципалитетов, более высокие издержки или потребности (в урбанизированных регионах). Так, например, в 2000 г. расходы в провинции Остров Принца Эдуарда составили 245 долл. США на душу населения, в то время, как в Онтарио они были наиболее высоки (1287 долл. США на душу населения). Одной из причин такого положения является более широкое привлечение добровольцев к исполнению муниципальных обязанностей (например, в пожарные дружины) в провинции О-в Принца Эдуарда. С 1998 г. по 2000 г. подушевые расходы муниципалитетов росли. Наиболее явно этот рост проявился в Онтарио и Британской Колумбии. В пересчете на канадские доллары, эти расходы возросли на 44%, в то время как индекс потребительских цен (ИПЦ) вырос лишь на 33%. Расходы, измеренные как процент валового внутреннего регионального продукта (ВВРП) отражают относительную важность этого сектора в каждой провинции. 

Таблица 12.3

Канада, муниципальные расходы по провинциям, 1998 и 2000 гг. 

	Провинция
	(2)

1988

на душу нас. (US$)
	(3)

2000

на душу нас. (US$)
	(4)

1988

% ВВРП
	(5)

2000

% ВВРП

	Ньюфаундленд
	462
	456
	4.0
	3.0

	О-в Принца Эдуарда
	207
	245
	1.8
	1.7

	Новая Шотландия
	710
	686
	4.5
	4.3

	Нью-Брансуик
	453
	559
	3.3
	3.4

	Квебек
	823
	839
	4.9
	4.5

	Онтарио
	970
	1287
	4.6
	5.6

	Манитоба
	715
	761
	4.5
	4.2

	Саскачеван
	669
	697
	4.5
	3.5


Таблица 12.3 продолжение
	Провинция
	(2)

1988

на душу нас. (US$)
	(3)

2000

на душу нас. (US$)
	(4)

1988

% ВВРП
	(5)

2000

% ВВРП

	Альберта
	1073
	1053
	5.2
	4.0

	Британская Колумбия
	682
	852
	3.8
	4.2

	В среднем по Канаде
	850
	1004
	4.6
	4.8


Source: Kitchen (2002), column 2,3,4 and 5 in Canadian dollar.

Обменный курс: 1988: 1$US = 1.217$CAN;


             2000:1$US = 1.478$CAN.

Необходимо подчеркнуть то обстоятельство, что муниципальный сектор в провинции Онтарио рос быстрее, чем в любой другой провинции за последние 12 лет. В общем и целом, эти перемены произошли благодаря ряду региональных инициатив, проведенных в жизнь в 1998 г. Провинция забрала себе прямые налоговые источники финансирования начального и среднего образования, введя (имущественный) провинциальный налог на поддержку образования. После этого, стремясь добиться своей цели – поддержания нулевого бюджетного баланса в отношениях региона и муниципалитетов, региональные власти передали муниципалитетам ответственность за оказание широкого спектра услуг, хотя и с весьма малыми полномочиями в отношении их стандартов (социальное жилье, 50% скорой медицинской помощи, 50% расходов, связанных с профилактикой заболеваний, провинциальные дороги)
.  Здесь следует отметить, что поскольку эти разнохарактерные обязанности имеют разное влияние на рост расходов, формально (то есть при заданных издержках на планируемое количество) бюджетный баланс мог бы быть соблюден. Тем не менее в каждом конкретном году действительный нулевой баланс не соблюдается. В табл. 12.4 представлены расходы на исполнение муниципальных функций по Канаде в целом и по двум крупнейшим провинциям – Онтарио и Квебеку.  

Основываясь на данных таблицы, можно сделать следующие выводы
: 

· Социальные услуги (меры социальной защиты) не входят в обязательства муниципалитетов, за исключением провинции Онтарио. Во всех остальных провинциях они подлежат исключительному или практически исключительному ведению провинций; 

· Расходы на здравоохранение невелики, в основном на программы по профилактике заболеваний; 

· Расходы на транспорт, правоохранительную деятельность и экологические программы составляют около 50% расходов муниципальных бюджетов в каждой провинции; 

· Расходы на отдых и культуру составляют от 8% до 12% муниципальных расходов во всех провинциях; 

· Расходы по долговым обязательствам сильно разнятся по провинциям, долговые обязательства муниципалитетов возникают только в связи с крупными проектами, поскольку муниципальные власти лишены права производить заимствования для покрытия бюджетного дефицита или допускать его. 

· Различия в расходах по долговым обязательством между Квебеком и Онтарио могут быть частично объяснены тем, что финансирование инфраструктуры в новых районах производится в Квебеке за счет муниципалитетов, а в Онтарио – за счет девелоперов (государственный – частный долг). 

Таблица 12.4

Муниципальные расходы по функциям в Канаде, Онтарио и Квебеке в 1988 и 2000 гг. 

	
	1988

Квебек
	1988

Онтарио
	1988

Канада
	2000

Квебек
	2000

Онтарио
	2000

Канада

	Расходы на душу населения (US $)
	671
	970
	780
	834
	1287
	831

	Рост в %, (1988 – 2000 гг.)
	-
	-
	-
	24.3%
	61.9%
	30.0%

	Распределение расходов (в %):
	
	
	
	
	
	

	Общие расходы на управление
	13.1
	8.7
	9.9
	13.4
	9.4
	11.0


Таблица 12.4 продолжение

	
	1988

Квебек
	1988

Онтарио
	1988

Канада
	2000

Квебек
	2000

Онтарио
	2000

Канада

	Правоохранительная деятельность
	14.4
	15.0
	14.8
	18.6
	14.2
	15.9

	Транспорт
	22.5
	21.6
	22.3
	23.5
	17.4
	19.8

	Здравоохранение
	0.1
	2.9
	2.0
	0.1
	3.3
	2.0

	Социальные услуги
	0.5
	14.6
	7.4
	0.8
	25.0
	12.6

	Консервация ресурсов
	1.3
	2.4
	2.1
	2.2
	1.5
	2.0

	Экология
	15.9
	14.2
	14.6
	12.9
	12.2
	14.0

	Отдых + культура
	9.7
	11.2
	11.6
	11.9
	8.4
	11.1

	Жилье
	2.6
	2.3
	1.8
	3.3
	3.5
	2.6

	Региональное планирование
	1.9
	1.9
	2.1
	2.2
	2.0
	2.2

	Расходы по долговым обязательствам
	14.1
	4.1
	9.5
	10.6
	2.8
	5.9

	Другие
	4.0
	1.2
	2.0
	0.4
	0.3
	0.9

	Всего
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0


Источник: Kitchen (2002), Appendix table 2 in Canadian dollar.

   Обменный курс:  1988: 1$US = 1.217$CAN;

                                 2000:1$US = 1.478$CAN.

Доходы

Доходы муниципалитетов в Канаде можно в общем виде подразделить на гранты (трансферты), которые могут быть как целевыми, так и нецелевыми, и собственные источники доходов, которые включают налоги на имущество и сборы с пользователей. Целевые трансферты должны расходоваться в соответствии с приоритетами, поставленными уровнем власти, предоставившим трансферт. Условия трансферта могут быть более или менее четко определены (общие направления, конкретная программа, точное указание статьи расхода, и т.д.). Нецелевые трансферты (общего назначения) могут расходоваться в соответствии с приоритетами получателя гранта,  или, в некоторых случаях, использоваться в качестве налоговой льготы. 

Сравнительное значение этих типов доходов может быть проиллюстрирована следующими цифрами: 17,9% доходов формируется за счет трансфертов, главным образом от властей провинции, и 82,1% доходов получается за счет собственных источников
. 

В табл. 12.5 представлены доходы муниципалитетов и их динамика между 1988 и 2000 гг. в Канаде, Онтарио и Квебеке. 

Таблица показывает, что: 

· Соотношение трансфертов и собственных источников доходов изменилось за последние 12 лет следующим образом: по Канаде в целом доля собственных источников доходов возросла на 5 п.п., в Онтарио – на 7 п.п., в основном за счет налога на имущество;  

· Еще один основной компонент собственных источников доходов, сборы с пользователей, сохранял стабильность на протяжении последних 12 лет, вырос лишь на 1,3 п.п. по Канаде в целом и упал на 0,4 п.п. в Онтарио; 

· В Онтарио нецелевые трансферты сократились, в Квебеке они остались на прежнем уровне. 

Таблица 12.5

Муниципальные источники доходов и их распределение
 Канада, Квебек и Онтарио, в 1988 и 2000 гг.

	
	1988

Квебек
	1988

Онтарио
	1988

Канада
	2000

Квебек
	2000

Онтарио
	2000

Канада

	Источник дохода (%)
	
	
	
	
	
	

	Налог на имущество
	68.8
	41.7
	48.6
	67.3
	49.8
	53.3

	Другие налоги
	1.0
	1.3
	1.4
	0.3
	1.3
	1.3

	Сборы с пользователей
	16.5
	20.0
	20.0
	16.9
	19.6
	21.3


Таблица 12.5 продолжение

	
	1988

Квебек
	1988

Онтарио
	1988

Канада
	2000

Квебек
	2000

Онтарио
	2000

Канада

	Инвестиционный доход
	3.0
	5.1
	6.0
	2.3
	4.3
	5.0

	Другие
	2.0
	0.7


	1.1
	2.4
	0.8
	1.2

	Всего доходов из собственных источников
	91.3
	68.8
	77.1
	89.1
	75.8
	82.1

	Гранты
	
	
	
	
	
	

	Нецелевые
	0.5
	7.3
	5.8
	0.8
	3.3
	2.7

	Целевые
	8.3
	23.8
	17.1
	10.0
	20.9
	15.2

	Всего
	8.7
	31.1
	22.9
	10.9
	24.2
	17.9

	Всего доходов
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0


Источник: Kitchen (2002), Appendix table 3.

Соединенные Штаты Америки

Законодательная база

Соединенные штаты Америки основаны в 1789 г. и являются старейшей федеративной республикой, в состав которой входят 50 штатов и один федеральный округ – Вашингтон, округ Колумбия. Территория США составляет 9 363 000 кв. км, а население – 274 028 000 чел., что в 9 раз превышает население Канады. Свыше 80% населения проживает в 329 городских агломерациях. В 1997 г. в США насчитывалось 87 453 местных органа власти различного типа
.

Конституция США, как и конституция Канады, не признает местные власти – они считаются сферой ответственности правительств штатов. Конституции штатов рассматривают муниципалитеты как «порождения штатов». В этом отношении штаты США отличаются от провинций Канады тем, что в них имеются свои собственные конституции. Конституции штатов преследуют три общих цели. Первое – создание и защита местной автономии, второе – укрепление политической подотчетности и ответственности за определенные виды деятельности и третье – регулирование и контроль за финансами. В конституциях штатов местная автономия обычно определяется как «местное право» (home rule), а в последнее время как «местное самоуправление»

К настоящему времени 36 штатов включили положения местного права в свои конституции, в других 12 наличие местного права предусмотрено законом
. Конституция штата Иллинойс определяет местное право таким образом: «орган местного права может осуществлять любую власть и производить любые действия, касающиеся его правительства и вопросов включая, но не ограничиваясь правом регулировать вопросы здравоохранения, безопасности, нравственности и благосостояния, выдавать лицензии, взимать налоги и заимствовать финансовые средства»
. Основное достоинство местного права заключается в том, что оно предоставляет местным сообществам значительную свободу в определении структуры местных управленческих органов. В том, что касается функциональных полномочий, разногласия между законодательством штата и местным законодательством разрешаются, как правило, в пользу законодательства штата.

В табл. 12.6 представлены данные по США в целом и по 5 крупным штатам. Сведения обо всех 50 штатах представлены в табл. 1 Приложения. В 1997 г. в число 87453 местных органа власти входило 3043 графства, 19372 муниципалитетов, 16629 городов и городских округов, 34683 специальных округов и 13726 школьных округов. По имеющимся оценкам, существует также 180000 получастных ассоциаций жильцов, которые предоставляют ограниченное число услуг членам ассоциаций
. 

Таблица 12.6

Количество органов местного управления в пяти штатах и в США, 1997 г.

	Штат
	Все органы управления
	Графство
	Муниципальные
	Городские округа
	Школьные округа
	Специальные округа
	Число орган управления на кол-во населения

	США
	87453
	3043
	19372
	16629
	13726
	34683
	1/14146

	Калифорния
	4607
	57
	471
	-
	1069
	3010
	1/68509

	Мичиган
	2775
	83
	534
	1242
	584
	332
	1/18303

	Нью- Йорк
	3413
	57
	615
	929
	686
	1126
	1/29491

	Огайо
	3597
	88
	941
	1310
	666
	592
	1/11887

	Пенсильвания
	5070
	66
	1023
	1546
	516
	1919
	1/11749


Источник: Бюро переписи США. Статистические выдержки по США. 2000 г. (U.S. Census Bureau, Statistical Abstract of the United States, таблицы № 26 и № 49 (U.S. Census Bureau, Statistical Abstract of the Unites States, table No. 26 and № 491) www.census.gov 
Все штаты, за исключением Коннектикута и Род-Айленда, поделены на графства. Графства изначально рассматривались как политические подразделения администрации штатов, но в большинстве штатов они изменились и стали местными органами самоуправления, имеющими возможность принимать местные уставы. Число администраций графств в разных штатах существенно варьируется. Так, в Техасе их наибольшее количество – 254, а в некоторых других штатах менее 20. В целом по стране в сфере деятельности администрации графства проживает в среднем 79100 человек. 

Муниципальные органы власти представляют собой политические подразделения, в рамках которых формируются муниципальные корпорации для обеспечения местного управления на определенной территории. Число муниципалитетов значительно варьируется в зависимости от штата. В Иллинойсе, Техасе и Пенсильвании насчитывается свыше 1000 муниципалитетов в каждом, с другой стороны в восьми штатах имеется менее 50 в каждом. Всего в США на территориях, имеющих местное самоуправление, проживает почти 164 млн граждан
.
Органы местной власти городского округа в отличие от муниципальных призваны обслуживать население на определенных территориях независимо от плотности населения. Эти органы местной власти встречаются в северо-восточных и центральных северных штатах. 

Органы местной власти специальных округов представляют собой независимые органы, действующие как отдельные юридические лица и обладающие значительной административной и финансовой независимостью от органов управления общего назначения. Большинство из них выполняет какую-то одну функцию (социальное жилье, пожарная служба, публичные библиотеки), хотя в некоторых случаях регулирующее их деятельность законодательство допускает предоставление ими нескольких, обычно связанных между собой видов услуг
.

Основной ассоциацией является Национальная лига городов, объединяющая 49 лиг муниципалитетов штатов и около 1800 городов, поселков и деревень. Главная задача Ассоциации заключается в улучшении отношений между органами управления различных уровней преимущественно путем урегулирования конфликтов
.

Каждый штат определяет функции и услуги, которые будут предлагать и осуществлять муниципалитеты. Во избежание проблемы недостаточного финансирования задач некоторые штаты ввели конституционные ограничения. Так, например, в 1978 г. была принята поправка к конституции штата Гавайи, в соответствии с которой в случае, если штат предлагает осуществление новой функции или требует повышения уровня услуг, власти штата должны участвовать в финансировании осуществления таких изменений. Похожим образом в 1984 г. была дополнена и конституция штата Нью-Мексико. 

Местные органы занимают ведущее место в области предоставления таких услуг как начальное и среднее образование, полицейская служба, пожарная служба, канализация, иные услуги в области санитарии, содержание парков, мест отдыха и библиотек. В то же время органы управления на трех уровнях, действующие на основе различного рода партнерства, предоставляют некоторые услуги, приведенные в табл. 12.7.

Таблица 12.7

Функции и права

	Федеральные/штатские/местные
	Штатские/местные
	Федеральные/местные

	Здравоохранение

Защита окружающей среды

Финансы и судопроизводство
	Дороги

Улицы

Шоссе
	предоставление жилья

Развитие коммун

Аэропорты и транспортные услуги


Источник: Китчен (2002). 

Расходы

В табл. 12.8 приведены данные об относительной важности местных расходов по США в целом и по каждому из следующих штатов – Калифорния, Мичиган, Нью-Йорк, Огайо и Пенсильвания. Следует отметить, что в каждом из упомянутых штатов расходы на душу населения ниже, чем в среднем по стране. Это можно объяснить тем, что рассматриваемые штаты имеют большую территорию, чем в среднем по стране и имеют, таким образом, возможность воспользоваться преимуществами развитой экономики.

Таблица 12.8

Расходы местных органов и их распределение в пяти штатах и в США в целом, 1996 г. (%)

	
	США в целом, всего
	Калифорния
	Мичиган
	Нью-Йорк
	Огайо
	Пенсильвания

	Расходы на душу населения
	3.120
	2.179
	1.436
	2.905
	1.400
	1.291

	Административные расходы
	8.0
	9.9
	11.1
	5.2
	12.1
	10.1

	Безопасность
	17.3
	18.8
	16.2
	16.9
	18.7
	15.2

	Транспорт
	12.1
	8.4
	12.7
	8.9
	10.8
	9.0

	Здравоохранение
	5.6
	6.0
	11.3
	3.2
	9.9
	7.8

	Больницы
	9.5
	8.1
	4.3
	8.1
	4.9
	1.1

	Благосостояние
	4.4
	14.9
	3.5
	16.3
	9.8
	9.2

	Защита окружающей среды
	18.1
	19.7
	17.9
	16.3
	18.5
	20.8


	Библиотеки
	1.0
	1.0
	1.8
	1.2
	1.8
	1.0

	Проценты по задолженности
	8.5
	6.9
	7.6
	8.5
	5.7
	14.3

	Прочие
	15.5
	6.0
	13.3
	15.1
	7.8
	11.4

	Итого
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0


Источник: Китчен (2002,) таблица 4; Бюро переписи США, статистические выдержки по США: 2000, таблицы 48 и 494.
Табл. 12.8 демонстрирует следующие результаты:

* наиболее важными функциями в США в целом и в рассматриваемых пяти штатах является безопасность и защита окружающей среды;

* социальные услуги – это единственная функция органов местного самоуправления, демонстрирующая существенные различия между штатами с разбросом от 16,3% в штате Нью-Йорк до 3,5% в Мичигане. 

Доходы

В начале ХХ в. органы местного самоуправления почти полностью существовали на основе самофинансирования. Сейчас, сто лет спустя, треть  их доходов поступает от правительства штата и федерального правительства, причем большая часть – от правительства штата. Несмотря на то, что конституции штатов могут, в принципе, наделить муниципалитеты правом обложения и сбора разнообразных налогов и платежей, эти права существенно урезаются самими конституциями или законами, принятыми на основе этих конституций. Основная часть собственных доходов муниципалитетов поступает от налогов на недвижимость
.

В табл. 12.9 представлены данные об источниках доходов органов местного самоуправления по США в целом и по уже рассмотренным выше пяти штатам. Собственные источники приносят наибольшую долю доходов местных органов власти США – 65–70%, в то время как гранты федерального правительства и правительств штатов составляют 30–35%. Налоги на недвижимость и платежи пользователей услуг постепенно становятся основным собственным источником доходов муниципалитетов даже в Калифорнии, где принятое 20 лет назад предложение 13 затрудняет установление высоких налогов на недвижимость. Использование подоходного налога, налога с продаж и других налогов существенно варьируется в зависимости от штата. Наконец, от 4,1% до 9,9% доходов поступают от федерального правительства, а от правительств штатов – от 24,1% до 36,0%.

Таблица 12.9

Доходы местных органов по источникам, пять штатов и США в целом, в % 

	
	США,

всего
	Калифорния
	Мичиган
	Нью-Йорк
	Огайо
	Пенсильвания

	Местные источники доходов:
	
	
	
	
	
	

	Налоги на недвижимость
	23.7
	13.8
	24.4
	21.3
	16.3
	16.5

	налог с продаж
	9.1
	9.5
	0.4
	11.3
	6.4
	1.2

	Прочие налоги
	5.1
	3.3
	4.8
	12.0
	19.0
	14.5

	сборы (не за коммунальные услуги)
	22.1
	22.4
	23.8
	16.2
	19.5
	19.7

	Прочие
	9.8
	10.9
	11.7
	6.8
	9.4
	12.4

	Итого собственных источников
	70.0
	59.9
	65.1
	67.6
	70.6
	64.3

	дотации:
	
	
	
	
	
	

	федеральные
	5.5
	4.1
	5.8
	4.6
	5.3
	9.9

	от штата
	24.5
	36.0
	29.1
	27.8
	24.1
	25.8

	итого дотаций 
	30.0
	40.1
	34.9
	32.4
	29.4
	35.7

	всего
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0
	100.0


Источник: Обзор правительственных финансов, Перепись правительств, Бюро переписи США, табл. 48, www.census.gov 
Франция

Законодательная база

Франция представляет собой унитарную республику с низким уровнем децентрализации. Население страны составляет 58 млн чел., площадь территории 547000 кв. км, плотность населения – 106,7 человек на кв. км (на 2000 г.)
. В период с 1962 по 1999 г. Франция все более урбанизировалась. В 1999 г. население страны составляло 48,8 млн чел, причем в городах проживало 83,3% всех жителей
. Как видно из табл. 12.10 муниципальные власти во Франции весьма многочисленны, их насчитывается почти 37000, то есть по одному на 1596 жителей. 

Таблица 12.10

Число местных органов, Франция, 1999 г.

	Региональный уровень
	Уровень департамента
	Уровень общины

	26
	100
	36 779


Источник: Маuroy (2000). С. 34.

На долю Франции приходится почти половина муниципалитетов Европы. В то время, когда большинство европейских государств во второй половине века сократили число местных органов, Франция не сделала этого, а провела реформы на муниципальном уровне. Число муниципалитетов сократилось с 37708 в 1971 г. до 36394 в 1999 г., то есть всего на 3%. В то же время в Бельгии, например, во время реформы 1975 г. число муниципалитетов сократили более чем на 75%, а в Германии в 1970 г. – на 41%
. 

Муниципалитеты самостоятельно или же совместно с другими местными органами управления предоставляют коммунальные услуги. Как показано в табл. 12.11, во Франции начиная с 1972 г. в целях получения экономии на масштабе и учета внешних факторов использовали межмуниципальное сотрудничество, а не слияние муниципалитетов. Такое сотрудничество позволяет муниципалитетам совместно управлять инфраструктурой и предоставлять коммунальные услуги. Муниципалитеты передают этим межмуниципальным объединениям свои финансовые ресурсы или право взимать свои налоги.

Таблица 12.11

Рост числа объединений муниципалитетов, Франция, 1993–2001 гг.

	
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	Группы с собственны ми налогами
	466
	866
	1102
	1235
	1446
	1577
	1681
	1846
	2000

	Прочие группы
	5071
	8973
	11516
	13566
	16240
	17760
	19127
	21328
	23486

	Охваченное население

(млн чел.)
	16
	22
	25
	27
	30
	31
	33
	37
	40


Источник: Главное управление местных органов власти (2002);  www.dgcl.interieur.gouv.fr.
Существует три типа местных органов. Муниципалитет является наименьшим, но наиболее старым. Местные органы власти возникли во Франции еще в  средние века в городах и поселках. С 1884 г. муниципалитеты являются независимыми органами
. Департаменты (префектуры) – порождение революции, они стали независимыми в 1971 г. Появившиеся в 1986 г. регионы – совсем молодая форма местных властей во Франции
. Отношения между местными органами власти и государственными органами регулируются «Генеральным управлением местных органов».

Расходы

Действующие во Франции законы в отношении финансирования выделяют в местном бюджете два раздела – текущие расходы и инвестиции. Раздел текущих расходов включает в себя заработную плату, выплаты по процентам и социальные выплаты,
 а раздел инвестиций – капиталовложения.

Таблица 12.12

Расходы муниципалитетов, департаментов и регионов в долл. 
США на душу населения во Франции, 2000 г.

	
	Муниципальные
	Департаменты
	Регионы

	· Текущие расходы 
	862
	415
	99.5

	- Персонал  (1)
	418
	72
	7

	- Процент (2)
	53
	15
	8

	- Трансферты (3)
	163
	124
	75

	- Социальные услуги (4)
	-
	258
	-

	- Колледжи (5)
	-
	19.5
	-

	- Средние школы (лицеи) (6)
	-
	-
	15

	- Профессиональное образование (7)
	-
	-
	38

	· Капитальный бюджет
	438
	243
	125

	- Выплата долга (8)
	123
	76
	31

	- Оборудование (9)
	288
	92
	36

	- Колледжи (10)
	-
	28
	-

	- Средние школы (лицеи)  (11)
	-
	-
	39

	- Профессиональное образование (12)
	-
	-
	2.3

	Итого
	1301
	658
	223


Источник: Главное управление государственной отчетности и Главное управление местных органов власти. (2001) стр. 53; www.dgel.interir.gouv.freu
Примечание: обменный курс: 1 евро = 0,9785 долл. США. Раздел текущих расходов: (1)+(2)+(3)+(4)+(5)+(6)+(7)+ прочие (здесь не приводятся). Раздел инвестиций: (8)+(9)+(10)+(11)+(12) + прочие (здесь не приводятся).
Расходы трех различных уровней местных органов связаны с их обязанностями, которые, в свою очередь, зависят от размеров. Соответственно, власти департамента несут ответственность за строительство и содержание колледжей, а муниципальные власти оплачивают те же издержки за начальные школы
.

Доходы

Таблица 12.13

Доходы муниципалитетов, департаментов и регионов 
в долл. США на душу населения, Франция, 2000 г.

	
	Муниципалитеты
	Департаменты
	Регионы

	Текущие расходы
	1011
	565
	176

	- Трансферты (1)
	205
	114
	47

	- Налоги и подоходные налоги (2)
	622
	398
	123

	- Прямые налоги (3)
	437
	239
	68

	- Сборы (4)
	-
	33
	-

	- Налоги на передачу недвижимости (5)
	-
	71
	0.35

	- Сбор за регистрацию автотранспорта (6)
	-
	-
	13

	Капитальный бюджет
	268
	100
	24

	- Субсидии (7)
	101
	36
	45

	- Займы (8)
	121
	52
	21

	- Задолженность, всего (9)
	890
	377
	21

	Итого
	1296
	665
	221


Источник: Главное управление государственной отчетности и Главное управление местных органов власти (2001). С. 53; www.dgcl.interieur.gouv.fr; www.finances.gouv.fr 

Примечание: обменный курс: 1 евро = 0.9785 долл. США; Раздел текущих расходов: (1)+(2)+(3)+(4)+(5)+(6)+прочие (здесь не приводятся); Раздел капиталовложений: (7)+(8)+(9)+прочие (здесь не приводится)  – включены 4 прямых налога: налог на жилье, налог на недвижимость, построенную и непостроенную, и налоги на профессиональную деятельность.
Приведенные в табл. 12.13 данные демонстрируют важность каждого источника доходов местных органов. Наибольший бюджет в размере 1296 американских долл. на душу населения приходится на муниципалитеты, а в регионах эта сумма составляет 1/6, то есть 221 долл. США. Собственные источники муниципалитетов составляют наибольшую часть доходов местных органов власти во Франции. Размеры межбюджетных трансфертов меньше, чем средства, получаемые из других источников, таких, как налоги, например. 

Таблица 12.14

Сравнительные данные по местным налогам, Франция, 1998 г.

	
	Подоходный налог
	Налог с продаж
	Налог на недвижимость
	Прочие
	Местные налоги в % ВВП

	Франция
	0
	10.2
	50.6
	39.1
	4.7


Источник: Китчен (2002). С. 164.

Табл. 12.14 показывает долю налогов в доходах местных органов Франции. Во Франции, в отличие от большинства других стран ЕС, местные власти не имеют доступа к подоходному налогу. Налоги на недвижимость составляют более 50% всех местных доходов, в то время как на другие налоги, преимущественно на налоги на предпринимательскую деятельность, приходится 39,1%. Основным видом налога на предпринимательскую деятельность является «профессиональный налог» Этот налог представляет собой современную форму «патента» – ранее действовавшего налога, взимаемого с предпринимателей в соответствии с перечнем, в котором указывались  фиксированные размеры налога, взимаемого за определенный вид и объем деятельности. Им облагаются стоимость труда и капитала, однако облагаемая доля оплаты труда постепенно, с 1999 до 2003 г., сократится до 0%. Таким образом, теперь это не псевдо-НДС, а налог на капитальные расходы.

Пакистан

Этот раздел отличается от первых трех, поскольку в нем мы рассматриваем концепцию, зарождение и первый год существования новой системы органов местного самоуправления.

В соответствии с конституцией 1973 года Пакистан является двухуровневой федерацией, в состав которой входят 4 провинции – Пенджаб – крупнейшая из них (57,3% населения страны) Синдх (23,7%), Северо-западная приграничная провинция (13,9%) и Белуджистан (5,2%). Кроме того, столичная территория Исламабада, Северные территории и находящиеся под федеральным управлением племенные территории. Провинции могут создавать как административные органы посредством указов, так и органы местного управления посредством постановлений о местных органах власти. Такие органы конституционного статуса не имеют.

В 2000 г. 4 провинции были разделены на административные единицы трех уровней: округа (26), в которых выделено 105 районов, а последние подразделены на 354 техсила (избирательных округа). Эти административные единицы имеются во всех провинциях Пакистана. 

Местные органы действуют преимущественно в городах (в 1998 г. 32,5% населения страны проживало в городах). Таким образом, в порядке сокращения размеров структура выглядит так: муниципальные корпорации крупных городов, муниципальные объединения, муниципальные комитеты и комитеты мелких городов. До сих пор сохранились незатронутые реформой кантональные советы (41), в которых возглавляемые старшим офицером и назначаемые советы осуществляют административное управление гражданской частью населения военных городков. Такие городки являются частью более крупных городских районов. И, наконец, в некоторых деревенских районах встречаются советы Зила, занимающиеся предоставлением коммунальных услуг, а также объединенные советы.

После военного переворота осенью 1999 г., в начале марта 2000 г. и после публикации дискуссионной статьи национальное Бюро перестройки (НБП) приступило к созданию по всей стране органов власти на трех уровнях – округов, техсилов (избирательных округов) и объединенных советов. Затем были отменены три уровня провинциальных административных единиц, округов, районов и техсилов и произведена замена существовавших муниципальных органов этими новыми органами местного самоуправления. В итоге, несмотря на использование одинаковых названий практически не изменившихся географических единиц, изменилась суть этих названий. В качестве законодательной базы применяется Закон о местной власти, обнародованный провинциями в августе 2001 г. 

Провозглашенные НБП цели реформ известны как 5 D:

· делегирование политической власти – избранные политические деятели  стремятся к достижению целей населения;

· децентрализация административной власти – автономия окружных органов;

· распределение средств по округам – возможность вводить налоги и получать трансферты;

· децентрализация управленческих функций – специализация сотрудников, вознаграждение в зависимости от результатов деятельности;

· распространение группового мониторинга властных полномочий гражданами, проверками и по балансам.

Структура системы выглядит следующим образом:
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Примечание: районы управляются районными советами или советами Зила.

Рис. 12.1. Структура местных органов власти Пакистана, 2001 г.

В настоящее время эта структура не охватывает столичную территорию Исламабада, которая будет включена в августе 2002 г., после выборов, приграничные территории, которые могут быть включены в конце 2002 г., и военные городки, которые будут включены в структуру как поселки/техсилы/талуки в 2003 г.

Обязанности трех новых уровней органов самоуправления определены Законом о местной власти (ЗМВ). В ЗМВ обязанности районов определены не так подробно, как обязанности органов техсилов  (ст. 54) или объединенных советов (ст. 76), однако, выявить их можно, исходя из организационной структуры. В табл. 12.15 приведены эти обязанности.

Важно отметить, что иерархические подчинение советов разного уровня – районных, в техсилах и объединенных – не предполагается. Несмотря на то, что финансирование в техсилы поступает через счета провинциальных районов, районы обязаны безоговорочно переводить эти средства в техсилы. Координацию деятельности районов и техсилов (в одном районе может быть несколько техсилов, хотя в некоторых всего по одному) осуществляет только Комитет района и мэры техсилов (Комитет Мушариат). Такой комитет располагает возможностями интегрировать функции планирования и осуществления планов между уровнями. Таким образом, несмотря на наличие  политической связи между уровнями в результате взаимосвязанного членства в объединенных советах, советах техсила и районных советах (см. табл. 12.16) административно-управленческие отношения на официальном уровне отсутствуют. Работники органов власти в техсилах и малых городах являются наемными служащими такого техсила в то время как работники районного уровня (в настоящее время) являются государственными служащими провинций и постепенно станут наемными работниками районных органов. 

Прямые выборы в Объединенные советы проходили в пять этапов с декабря 2000 г. по сентябрь 2001 г., причем четыре из них проводились до принятия ЗМВ. Выборы назимов (мэров) наиб-назимов (вице-мэров) и членов совета на резервные места на районном уровне проводились после выборов в Объединенные советы в августе (82 района) и сентябре (14 районов). Для назимов и наиб-назимов установлен более высокий образовательный ценз (грамотность, уровень образованности), чем для членов советов, а для районов выше чем для Объединенных советов. Местные политические деятели не имеют права быть членами провинциальной или национальной ассамблеи. 

Таблица 12.15

	Межуровневые отношения, органы местного самоуправления, Пакистан, 2001 –

Гипотетический район с 60 Объединенными советами, разделенный на три равных техсила (по 20 объединенных советов в каждом)

	1. Избиратели на прямых выборах выбирают 21 члена совета, из которых 19 избираются всеобщими выборами. Также всеобщими выборами, по единому мандату избирается мэр и вице-мэр.

2. По результатам этих прямых выборов вице-мэр также (одновременно) непосредственно избирается в совет техсила в качестве члена совета.

3. В состав каждого из трех советов техсила входят: один мэр техсила, один вице-мэр техсила, 20 мэров объединенных советов и 9 дополнительных членов совета – 7 женщин, 1 крестьянин/рабочий и 1 представитель национальных меньшинств, что в сумме составляет 31 человек.

4. Мэр техсила, вице-мэр техсила и 9 дополнительных членов совета избираются 1260 (21х60) членами объединенных советов. Таким образом, из 31 члена совета 20 избираются непосредственно гражданами.

5. Мэр объединенного совета также напрямую (и одновременно в соответствии с п. 1) избирается членом районного совета.

6. Таким образом, в Районный совет входят один мэр района, вице-мэр района, 60 мэров объединенных советов и 20 дополнительных членов – 20 женщин, 3 крестьянина и 3 представителя национальных меньшинств, что в сумме составляет 88 человек.

7. Мэр района, вице-мэр района и дополнительные 26 членов совета избираются 1260 членами объединенных советов (таким образом, из 88 членов совета 60 избираются непосредственно).


В рамках передачи прав сотрудники районного уровня продолжают оставаться государственными служащими провинциального уровня, и в течение первого года их труд оплачивается из провинциального бюджета. Подразделения провинциального уровня не торопились передать районам бразды прямого управления и контроля над сотрудниками. Совершенно по другим принципам укомплектованы сотрудниками советы техсилов. Многие техсилы стали преемниками бывших муниципальных корпораций техсилов. В этом своем качестве они наследуют штаты сотрудников, организационную структуру этих органов, а равно и их финансовое обеспечение. Руководящие работники в органы самоуправления районов привлекаются из числа сотрудников федеральных и провинциальных органов, продолжают оставаться в штате этих органов и, соответственно, получают там пенсию. Младшие работники (учителя) являются государственными служащими уровня провинции. Руководящие сотрудники привыкли к высокой географической мобильности, связанной с карьерным ростом, поэтому не испытывают глубокой привязанности к данному району. 

Таблица 12.16

Обязанности советов районов, техсилов и объединенных советов, Пакистан, 2001 г.

	Обязанности
	Район
	Техсил
	Объединенный совет

	Образование
	Начальное и среднее образование, грамотность
	X
	X

	Здравоохранение
	Аптеки и местные больницы
	X
	X

	Дороги
	Районные дороги
	Местные дороги и улицы
	местные улицы

	Вода
	X
	Система водоснабжения
	Колодцы и водоемы

	Канализация и санитария
	X
	Да
	X

	Пожарная служба
	X
	Да
	X

	Парки, спортивные площадки 
	X
	Да
	Да

	Животные
	X
	Бойни, ярмарки
	Загоны для скота и пастбища

	Культура и спорт
	X
	Ярмарки, культурные мероприятия
	Библиотеки

	Дорожные службы
	X
	Уличное освещение, светофоры
	Уличное освещение

	ЗАГС
	X
	
	Регистрация рождения и смерти


Источник: анализ постановлений местных органов; примечание авторов: Х означает отсутствие прямых расходов на выполнение обязательств.
В 2001–2002 гг. власти провинции полностью финансируют деятельность районных органов. До начала передачи властных полномочий районы были бюджетными единицами органов власти провинций, следовательно, автономных доходов не имели. Сейчас, как и тогда, районы полагались преимущественно на средства провинции, но раньше их рассматривали как строку в бюджете, а теперь как реальные трансферты. И действительно, бюджеты районов на 2001–2002 гг. были подготовлены управлением финансов провинции и в конце 2001 г. одобрены советами Зила. Техсилы унаследовали от своих различных предшественников городской налог на недвижимость и налог Октрой/Зила (ОЗТ), заменившие грантовые доходы. Доходы объединенных советов невелики; они зависят, в основном, от дотаций на развитие, предоставляемых районными советами. 

Финансирование районов почти полностью за счет трансфертов традиционно для межбюджетных отношений в Пакистане. Основным источником доходов провинций являются трансферты из доходов, полученных от федеральных налогов. Решение о перечне налогов, подлежащих разделу («делимый фонд»), соотношении доли провинций и федерального правительства, принципах распределения по провинциям утверждается Национальной финансовой комиссией (НФК) не реже одного раза в пять лет (положение Конституции). В НФК входят министр финансов федерального правительства, министры финансов каждой из четырех провинций и другие члены, назначаемые Президентом. Последний раз НФК принимала решение в 1997 г., выделив провинциям 37,5% делимого фонда с распределением средств в зависимости от населения (по данным переписи 1981 г.). Делимый фонд, который в 2001–2002 гг. составлял 430 млрд рупий, создается за счет поступлений от подоходного налога (150 млрд рупий), от налога с продаж (180 млрд рупий) и доходов от таможенных сборов (70 млрд рупий), от федеральных акцизных сборов, от имущественных налогов и налогов на капитал (30 млрд рупий). Кроме того, федеральное правительство финансирует провинции путем передачи им доходов от других налогов и дотаций. Это включает в себя некоторые налоги, уступленные федеральным правительством провинциям, которые возвращаются по месту сбора с удержанием 2% в пользу федерации, (например, роялти на бензин и природный газ, надбавки и акцизы на природный газ). Нынешние решения НФК, объявленные в 1997 г. и проведенные в жизнь бюджете 1997/98 гг., привели к ряду серьезных структурных изменений в принципах и обязательствах раздела доходов между федеральным правительством и правительствами провинций. 

По новой системе раздела доходов делимый фонд поступлений от налогов был увеличен и включает теперь все собираемые федеральным правительством налоги, в том числе таможенные пошлины, которые раньше федеральное правительство удерживало полностью. Если раньше выплаты четырем провинциям составляли 80% всех поступивших в делимый фонд доходов от налогов, то по новой системе провинции получают 37,5% увеличенного делимого фонда. В настоящее время анализируются результаты национальных финансовых отчислений на 1997 г. До принятия решения о сумме новых выплат в силе остается существующее. На рис. 12.2 изображены финансовые связи между властными структурами разного уровня в Пакистане. 

Замечания о распределении:

Выплаты НФК: предназначенные для провинций доходы распределяются между ними в зависимости от населения по переписи 1981 г. Небольшие приграничные провинции и Белуджистан по рекомендации НФК также получили в 1997/98 гг дотации федерального правительства на покрытие дефицита доходов в размере 3,3 млрд рупий и 4,1 млрд рупий соответственно. Сумма таких дотаций должна в последующие 4 года с учетом инфляции ежегодно увеличиваться на 11%. 

WAPDA Hydel: Эта сумма представляет собой долю Управления развития водных ресурсов и энергетики от доходов, полученных за производство электроэнергии, центр которого находится в северо-западных приграничных районах. Сумма составляющая 6 млрд рупий в год, была выплачена в первый год (1992), и она меньше, чем причитается. 

КРР (КПП): Кушал Пакистан Програм; Это программа создания с помощью небольших по масштабам проектов новых рабочих мест по всей стране. Средства на эти цели распределяются между провинциями следующим образом:

70% – в зависимости от населения (выплаты НФК) и по 10% Белуджистану, приграничным провинциям и районам проживания племен (в дополнение к суммам, выделенным НФК для Белуджистана и приграничных провинций). Расходы на КПП распределяются провинциями по собственным схемам, которые определяют провинции:

· в Пенджабе учитывается население (20%) и отсталость (80%);

· в Синдхе учитывается население (90%) и отсталость (10%);

· в Северо-западных приграничных провинциях учитывается население (30%), социальное развитие (40%) и потребности инфраструктуры (30%).

Районы затем распределяют средства по объединенным советам по своим собственным принципам. Обычно некоторая часть средств распределяет поровну по всем объединенным советам, а другая часть – в зависимости от потребностей проекта.

РО (Реформа образования): Пенджаб и Синдх подписали с районами контракты, предусматривающие, что средства, выделенные на проведение реформы образования, будут использованы в соответствии с общенациональными приоритетами; подобные контракты были подписаны впервые, но они рассматриваются как действенный механизм, призванный обеспечить уважение районов к согласованным с финансирующими организациями национальным приоритетам. 

OЗT: До 1999 г. городские органы, такие, как муниципальные корпорации или городские комитеты, собирали Октрой (налоги на товары, ввозимые для перепродажи, налагаемые муниципальными органами и взимаемые на границе), а сельские – взимали Экспортные налоги Зила с сельскохозяйственной продукции, вывозимой с территории сельских советов (в то время «Зила»). Они были отменены в 1999/2000 финансовом году по договоренности, что федеральное правительство будет взамен этого выплачивать городским органам специальную дотацию. 

Начиная с 1999/2000 финансового года федеральное правительство на всей территории Пакистана увеличило на 2,5% (с 12,5% до 15%) общий налог с продаж для обеспечения средств на непосредственную выплату местным органам дотации «в возмещение потери доходов». Это составило 14,4 млрд рупий доходов ОЗТ (непроверенные данные провинций). Затем, в 2000/2001 г. и в последующие годы федеральное правительство, мотивируя свои действия тем, что 2,5% общего налога с продаж значительно превышает изначальную сумму в 19 млрд рупий (30 млрд рупий в 2000/2001 г.), отказалось от прямой связи между ОЗТ и 2,5% налога с продаж и решило направлять полученные суммы в делимый фонд, откуда затем средства передаются провинциям по формуле НФК. Федеральное правительство считает, что, поскольку 37,5% дополнительных доходов от налога с продаж передаются в делимый фонд, правительство несет ответственность за прямые дотации, равные 62,5% поступлений от ОЗТ, провинции же  получат оставшиеся 37,5% в виде дотаций НФК. Таким образом возмещающие дотации сократились до 62,5% от суммы ОЗТ в 14,4 млрд рупий (по номиналу), то есть почти до 9 млрд рупий (14х0,625).

Теперь перейдем к исследованию бюджетов нового уровня органов власти – районного. Районные бюджеты 2001/02 г. готовились на основании постатейной информации министерства о последних бюджетах и сведений контрольных органов о расходах в каждом районе. Таким образом, общий бюджет района представляет собой совокупность статей бюджетных расходов. Ранее министерство финансов не участвовало в распределении текущих расходов между районами. Некоторые управления, ответственные за такое распределение, применяли формулы. Так, каждой школе или лечебному учреждению выделялся бюджет на повседневную деятельность (в рупиях на классную комнату или на койко-место в больнице). Это предполагает, что текущие бюджеты являются функцией предыдущих расходов на инфраструктуру. И действительно, при таком подходе можно объяснить, почему проекты не завершаются – будучи однажды завершенными, они создают потребность в текущих расходах.
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Рис. 12.2. Финансовые отношения между органами власти в Пакистане, 2002 г.

Подготовленные управлением финансов провинций бюджеты районов на 2001/02 г. должны затем быть одобрены советами Зила. Необходимость получения одобрения ведет тому, что некоторые советы требуют больше ресурсов, и эти требования в некоторых случаях удовлетворяются. В табл. 12.17 представлены сведения об общем размере провинциальных и районных бюджетов на 2001/02 г. Из табл. 12.17 видно, что доля районов в бюджетах провинций составляет соответственно 43%, 28%, 36% и 26%. Эти расходы можно разделить на три вида: заработная плата (с начислениями), расходы (горючее, электричество, школьно-письменные принадлежности, медицинские препараты,...) и расходы на развитие. Заработная плата, хотя и показывается в расходах района, в 2001/02 г. выплачивается провинциями. В результате начисления и расходы на развитие часто рассматриваются как переводимые. Следует отметить, что эти данные обнаружены в документах по бюджету провинций, подготовленных в июне 2001 г. Районы голосовали  по этим бюджетам осенью 2001 г. и в некоторых случаях в то время могли получить от своих провинций большие суммы. Следует также иметь в виду, что эти бюджеты учитывают расходы, финансируемые провинциями; в них не включены расходы органов местного самоуправления районов техсилов или объединенных советов, финансируемых из местных фондов, составленных из доходов, полученных от сбора местных налогов или из грантов ОЗТ. 

Таблица 12.17

Бюджеты провинций и районов Пакистана, 2001–2002 г., млн рупий

	Провинция
	Всего провинции

(1)
	Район всего

(2)
	Районные перемещаемые

(3)
	Заработная плата

(2) – (3) (в % от общих расходов района)
	(4)

	Белуджистан
	14313
	10937
	нет данных
	нет данных
	25250

	Северо-западная приграничная провинция 
	31771
	12289
	1714
	10,575 (86.1)
	44060

	Пенджаб
	77269
	43044
	14914
	28130 (65.4)
	120313

	Синдх
	51464
	17959
	2788
	15171 (84.5)
	69413


Источник: Финансовые выплаты местным органам, том 1, ADB, таблицы II–V (Local Government Fiscal Transfers, volume 1 ADB, Table II–V.); том III ADB, Сводные таблицы (Local Government Fiscal Transfers, volume III ADB, Summary Tables).

Примечание: (4)=(1)+(2); (3) является подмножеством (2).
Данные о расходовании районами 3 провинций их бюджетов приведены в табл. 12.18. 

Легко заметить, что образование является основным направлением деятельности районов и на него приходится 50% текущих расходов в Пенджабе, 70% в Северо-западной приграничной провинции и в Синдхе. Затем следует здравоохранение – 10–15%; по другим направлениям расходы не превышают 5%. Эта разбивка отражает направления деятельности местных органов  районов, приведенные в табл. 12.15. 

Таблица 12.18

Распределение бюджета по направлениям деятельности, 
Пакистан, 3 провинции, 2001–2002 (млн рупий)
	Строки бюджета в % от целого
	СЗПП
	Пенджаб
	Синдх

	Всего (1)
	100.0%
	100.0%
	100.0%

	Развитие – всего (2)
	8.9
	8.8
	16.0

	Текущий – всего (3)
	91.1
	91.2
	84.0

	Образование – текущий (4)
	63.4
	43.8
	59.0

	Здравоохранение – текущий (5)
	10.3
	9.4
	12.9

	Общественные работы – текущий (6)
	1.6
	3.3
	1.1

	Прочие (7)
	15.8
	34.7
	10.0


Источник: таблица данных, представительство Всемирного банка, Исламабад. В целях сравнимости данные о расходах на полицию в провинции Синдх изъяты (Data spreadsheet, World Bank office, Islamabad.). 
Примечание: (3)=(1)–(2); (7)=(3)–((4)+(5)+(6)).
Заключение и выводы

Во-первых, следует отметить, что, как это показано в табл. 12.19, предоставление общественных услуг может осуществляться различными структурами, и ни одна не имеет абсолютного преимущества перед другой (Берд и Вайанкур, 1998). На выбор структуры большое влияние оказывают и особенности страны.

Во-вторых, имеются различные способы добиваться экономии на масштабе в предоставлении услуг. Один из них – сокращение по примеру Канады количества муниципальных органов власти. Другой – создать более крупные, чем местные, органы власти, как это сделано в США (специальные округа), или использовать французский опыт. Таким образом, можно принять во внимание противодействие слияниям, получая в то же время некоторые связанные с ними выгоды. 

В-третьих, реформирование местных органов власти включает в себя три важных составляющих: институционную/политическую, людские ресурсы и финансовые ресурсы. Пакистан полностью провел первую реформу, но две другие не осуществил. В итоге политики не получили полной поддержки своих высших государственных служащих и имеют слабый контроль над решениями в отношении бюджета и финансовых ресурсов. В идеале реформы должны проводиться одновременно по всем трем направлениям. 

Так каким же образом обеспечить эффективное предоставление муниципальных услуг? Однозначного ответа на этот вопрос нет, поскольку отсутствует универсальный показатель эффективности этой деятельности, пригодный для всех стран. В некоторых странах предпочитают дороги среднего качества, но по всей стране, тогда как в других хотели бы иметь часть дорог высокого качества, а часть низкого. Любое из этих решений приемлемо, если отражает основанный на адекватной информации выбор избирателей. Именно подобный контроль со стороны населения, а не со стороны бюрократов или схем финансирования  позволяет в Канаде, Франции и США добиться того, чтобы результаты деятельности местных органов власти в большей степени отвечали пожеланиям общественности. Эта идея подтолкнула реформу в Пакистане. Для расследования жалоб на противозаконные/мошеннические действия и для сбора сопоставимых статистических сведений о налогах и расходах местного органа власти на душу населения необходимо наличие контролирующих органов, таких как управления по делам муниципалитетов. Эта деятельность является важным инструментом распространения информации и влияния граждан на принятие решений. Качество таких решений будет выше, если граждане смогут влиять на значительную часть местных расходов. 

Таблица 12.19

Распределение расходов по уровням власти, Канада, США, Франция, Пакистан

	
	Федеральный/ национальный
	Провинция/штат
	Местные органы власти

	Канада
	40%
	45%
	15%

	США
	55%
	20%
	25%

	Франция
	80%
	-
	20%

	Пакистан
	70%
	20%
	10%


Источник: Канада и США, Стейтлер (2002), доклад подготовлен для Форума федераций: Международная сеть федерализма (Canada and USA, Steytler (2002)), paper prepared for the Forum of Federations: An International Network on federalism); Франция: Местные финансы в странах ЕС, Местный кредит во Франции (France: Finances Locales dans l’Union Européenne  Crédit Local de France); http://www.clf.fr; Пакистан: приблизительные данные на основе информации о бюджете, Федеральное министерство финансов с предположением, что сделана разбивка расходов районов. 

Приложение 

Таблица 1

Количество органов местного самоуправления по штатам, Соединенные Штаты Америки, 1997 г.

	Штат
	Всего органов управления
	Графство
	Муниципалитет
	Поселок
	Школьные

районы
	Особые районы

	США
	87453
	3043
	19372
	16629
	13726
	34683

	Алабама
	1131
	67
	446
	-
	127
	491

	Аляска
	175
	12
	149
	-
	-
	14

	Аризона
	637
	15
	87
	-
	231
	304

	Арканзас
	1516
	75
	491
	-
	311
	639

	Калифорния
	4607
	57
	471
	-
	1069
	3010

	Колорадо
	1869
	62
	269
	-
	180
	1358

	Коннектикут
	583
	-
	30
	149
	17
	387

	Делавэр
	336
	3
	57
	-
	19
	257

	Округ Колумбия
	2
	-
	1
	-
	-
	1

	Флорида
	1081
	66
	394
	-
	95
	526

	Джорджия
	1344
	156
	535
	-
	180
	473

	Гавайи
	19
	3
	1
	-
	-
	15

	Айдахо
	1147
	44
	200
	-
	114
	789

	Иллинойс
	6835
	102
	1288
	1433
	944
	3068

	Индиана
	3198
	91
	569
	1008
	294
	1236

	Айова
	1876
	99
	950
	-
	394
	433

	Канзас
	3950
	105
	627
	1370
	324
	1524


	Кентукки
	1366
	119
	434
	-
	176
	637

	Луизиана
	467
	60
	302
	-
	66
	39

	Мэн
	832
	16
	22
	467
	98
	229

	Мэриленд
	420
	23
	156
	-
	-
	241

	Массачусетс
	861
	12
	44
	307
	85
	413

	Мичиган
	2775
	83
	534
	1242
	584
	332

	Миннесота
	3501
	87
	854
	1794
	360
	406

	Миссисипи
	936
	82
	295
	-
	164
	395

	Миссури
	3416
	114
	944
	324
	537
	1497

	Монтана
	1144
	54
	128
	-
	362
	600

	Небраска
	2894
	93
	535
	455
	681
	1130

	Невада
	205
	16
	19
	-
	17
	153

	Нью-Хэмпшир
	575
	10
	13
	221
	166
	165

	Нью-Джерси
	1421
	21
	324
	243
	552
	281

	Нью-Мексико
	881
	33
	99
	-
	96
	653

	Нью-Йорк
	3413
	57
	615
	929
	686
	1126

	Сев. Каролина
	952
	100
	527
	-
	-
	325

	Сев. Дакота
	2758
	53
	363
	1341
	237
	764

	Огайо
	3597
	88
	941
	1310
	666
	592

	Оклахома
	1799
	77
	592
	-
	578
	552

	Орегон
	1493
	36
	240
	-
	258
	959

	Пенсильвания
	5070
	66
	1023
	1546
	516
	1919

	Род-Айленд
	119
	-
	8
	31
	4
	76

	Южная Каролина
	716
	46
	269
	-
	91
	310

	Южная Дакота
	1810
	66
	309
	956
	177
	302

	Теннесси
	940
	93
	343
	-
	14
	490


Таблица 1 продолжение

	Штат
	Всего органов управления
	Графство
	Муниципалитет
	Поселок
	Школьные

районы
	Особые районы

	Техас
	4700
	254
	1177
	-
	1087
	2182

	Юта
	683
	29
	230
	-
	40
	384

	Вермонт
	691
	14
	49
	237
	279
	112

	Вирджиния
	483
	95
	231
	-
	1
	156

	Вашингтон
	1812
	39
	275
	-
	296
	1202

	Западная Вирджиния
	704
	55
	232
	-
	55
	362

	Висконсин
	3059
	72
	583
	1266
	442
	696

	Вайоминг
	654
	23
	97
	-
	56
	478


Источник: Бюро переписи США, Статистические выдержки по Соединенным штатам, таблица 40 № 901 (U.S. Census Bureau, Statistical Abstract of the Unites States, table No. 491).
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