
Введение

Проблематика местного самоуправления стала актуальной в России с начала 1990-х гг. Распад административной вертикали, ослабление государственной власти в целом закономерно привели к тому, что проблемы, непосредственно связанные с жизнеобеспечением населения, стали решаться в рамках местных сообществ. Объем полномочий местных органов власти резко расширился, а реально выполняемые функции существенно превысили формально закрепленные полномочия. Обострение финансового кризиса, принятие популистских решений на федеральном уровне как результат политической борьбы еще более осложнили ситуацию на местах.

Середина 1990-х гг. в ознаменовалась становлением местного самоуправления как самостоятельного института. Был принят Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в большинстве регионов прошли выборы в местные органы власти. Однако этот процесс происходил чрезвычайно неравномерно на территории Российской Федерации. Если в некоторых регионах органы местного самоуправления достаточно быстро стали пользоваться реальной самостоятельностью, то в большинстве субъектов РФ они оказались под контролем региональных властей. В ряде регионов до сих пор сохраняется назначение руководителей муниципальных образований, либо вопросы местного значения решаются органами государственной власти на местах.

Состоялось ли местное самоуправление в России? На этот вопрос не существует однозначного ответа, он активно обсуждается учеными, политиками, практиками. Однако очевидно, что наиболее существенным фактором, снижающим эффективность управления на муниципальном уровне, не позволяющим местному самоуправлению стать действительно независимым институтом, является неурегулированность его финансовых основ. Хотя формально местный бюджет самостоятелен и принимается представительным органом местного самоуправления, на практике все его параметры детально регулируются с регионального уровня в каждом отдельном случае. В этой сфере отсутствуют единые и долговременные «правила игры», практически не существует ограничений на принятие субъективистских решений, не ориентированных на объективные критерии. Подобная ситуация разрушительно действует на становление института местного самоуправления, искажает мотивацию муниципальных властей, полностью противоречит международной практике решения финансовых вопросов на местном уровне.

Первая попытка урегулирования финансовых основ местного самоуправления в Законе «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» оказалась неудачной. Этот закон практически никак не повлиял на практику финансовых отношений между регионами и муниципалитетами. Очевидно, назрела необходимость вернуться к данному вопросу и предложить новые подходы к реформе в этой сфере, основанные на обобщении накопленного опыта и учете мировой практики.

В настоящее время проблемы реформы муниципальных финансов рассматриваются в более широком контексте, с точки зрения комплексного реформирования системы местного самоуправления в целом. Предложения Комиссии по разграничению полномочий при Президенте РФ, проект новой редакции Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривают преобразование территориальных основ местного самоуправления, изменение перечня вопросов местного значения, детальное регулирование процедуры передачи органам местного самоуправления государственных полномочий, регламентацию механизмов управления в муниципальных образованиях. Соотношение различных аспектов муниципальной реформы, роль финансовых вопросов в ее рамках, возможные подходы и альтернативы – все эти вопросы являются предметом активной дискуссии.

Данная работа ставит своей задачей анализ существующих механизмов регулирования местных финансов и выработку предложений по их реформированию. Принципиальным отличием исследования от других в рамках данной проблематики является использование большого массива информации по исполнению бюджетов в конкретных муниципальных образованиях. Тем самым результаты исследования и вытекающие из них практические предложения отражают не только теоретические взгляды и идеологические предпочтения авторов, но и расчеты на основе реальной бюджетной информации.

В то же время фактические данные служили лишь отправным пунктом анализа. На их основе моделировались различные сценарии, позволяющие прогнозировать финансовые последствия реализации тех или иных мер в области изменения компетенции местных властей, закрепления за муниципалитетами различного перечня доходных источников, механизмов межбюджетного выравнивания. Таким образом, в работе предложен инструментарий, позволяющий оценивать результаты различных обсуждающихся сейчас предложений по реформе местного самоуправления. Это должно способствовать принятию взвешенных и всесторонне обоснованных решений по широкому кругу муниципальных проблем, стоящих на повестке дня.
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