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Ключевые тренды развития местного самоуправления в современных условиях
   Аннотация. В статье рассматриваются основные проблемы организации местного самоуправления и приоритетные направления их решения. Сфокусировано внимание на происходящих процессах перехода к одноуровневой модели местного самоуправления. 
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Европейская Хартия о местном самоуправлении, подписанная Российской Федерацией в 1996 году и  ратифицированная федеральным законом от 11 апреля 1998 г. № 55 – ФЗ, установила, что органы местного самоуправления составляют одну из главных основ любого демократического общества. В современной России местное самоуправление прошло значительный путь развития, начиная с принятия законов в начале  90-х годов прошлого века, которыми  признавалось местное самоуправление, а также  определялись территориальные, финансовые, экономические и организационные основы этого института власти. С целью создания муниципальных образований на всей территории России, формирования одно- и двухуровневой систем местного управления, разграничения полномочий был принят  федеральный закон от  6 октября 2003 года № 131 – ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закон № 131- ФЗ).  В докладе Конгресса муниципальных образований за 2017 год в качестве основных проблем в организации местного самоуправления в современных условиях признаны:
- недостаточно высокая результативность и эффективность решения вопросов местного значения на территориях отдельных муниципальных образований, особенно в сельской местности. Причиной такого положения являются как низкий доходный потенциал и отсутствие реальных стимулов к его укреплению, так необходимость  исполнения обязательств по решению стандартного набора полномочий, независящих ни от размера территории муниципалитета, ни от объема собственных финансовых ресурсов;
- неоднозначное правовое регулирование содержания вопросов местного значения, полномочий и прав органов местного самоуправления в связи с использованием в законодательстве и нормативных актах  разных формулировок и отсутствием их четкого определения;
- значительная дифференциация бюджетной обеспеченности муниципальных образований из-за как объективных, так и субъективных факторов.
Для решения указанных проблем определены четыре основных актуальных направления совершенствования  местного самоуправления:
- совершенствование территориальной основы местного самоуправления. Это предусматривает создание условий для укрупнения муниципальных образований, введение нового вида муниципалитета  – «муниципальный округ», замена критерия «пешеходной доступности» на критерий «транспортной доступности»; 
- уточнение перечня вопросов местного значения и полномочий органов местного самоуправления, в том числе установление перечня вопросов местного значения для «муниципального округа»,  разграничение расходных обязательств на обязательные и факультативные с учетом ограничений, установленных бюджетным законодательством; 
- установление пределов нормативно - правового регулирования организации  местного самоуправления на федеральном и региональном уровнях: инвентаризация отраслевых законодательных и нормативных актов, которые устанавливают дополнительные полномочия органов местного самоуправления, выявление несоответствий Закону 131 – ФЗ  и их устранение;
- укрепление финансового обеспечения исполнения расходных обязательств в пределах  полномочий органов местного самоуправления за счет  расширения практики применения торгового сбора, введение «налога на самозанятых»,  туристического сбора, развития инициативного бюджетирования.
Ключевым трендом организации местного самоуправления в ряде регионов, в том числе и в Московской области, является укрупнение муниципалитетов. Преобразование муниципальных образований в соответствии со статьей 13 Закона 131-ФЗ возможно как с формированием новых муниципальных образований (присоединение поселений к городскому округу, объединение поселений), так и без образования нового муниципального образования (изменение статуса поселений, объединение одного или нескольких поселений). Таким образом, существует два типа преобразования муниципальных образований: 
- сохранение двухуровневой модели местного самоуправления путем укрупнения поселений;
- переход к одноуровневой системе управления путем упразднения поселений. 
Сложилась практика преобразования муниципальных сельских поселений и муниципальных районов в городские округа, в том числе в условиях сельской местности и малонаселенных территорий. Наглядным примером такого подхода являются Магаданская (из 9 муниципальных образований 9 являются городскими округами) и Сахалинская (все 18 муниципальных образований  – городские округа) области. 
Начиная с 2016 года, активно происходит процесс перехода  к одноуровневой модели управления и  в Московской области. Так, если на 2015 год было сформировано и утверждено 359 местных бюджетов, то на 2019 год только 176, т.е. их количество сократилось практически вдвое.  
Таблица 1
Динамика местных бюджетов Московской области за 2015 – 2019 годы
	Наименование
	По состоянию на 01.01.2015 г.
	По состоянию на 01.01.2019 г.
	Абсолютное изменение, ед.
	Относительное изменение, %

	Всего местных бюджетов, в т.ч.
	359
	176
	- 183
	49,0

	Городских округов
	36
	56
	+20
	155,6

	Муниципальных районов
	36
	11
	- 25
	30,6

	Поселений
	287
	109
	- 178
	62,0


Источник информации: законы Московской области от 28 ноября 2014 года № 158/2014-ОЗ «О бюджете Московской области на 2015 год и плановый период 2016 – 2017 годы» и от 12 декабря 2018 года № 216/2018-ОЗ «О бюджете Московской области на 2019 год и плановый период 2020 - 2021 годы».

 Данные табл. 1 подтверждают вывод об упразднении поселений и преобразовании муниципальных районов в городские округа.  Отличительной особенностью  происходящих процессов в Московской области является  многовариантность преобразований муниципальных образований. Так,  на начальном этапе происходило объединение муниципалитетов одного типа  (городские округа Королев и Юбилейный в городской округ Королев; городские округа Балашиха и Железнодорожный в городской округ Балашиха).  В дальнейшем происходило преобразование муниципальных районов и входящих в их состав поселений в городские округа (Озерский, Зарайский, Серебряно-Прудский, Луховицкий, Люберецкий, Красногорский и другие). Примерами более сложных преобразований является создание городских округов Подольск (объединение городских округов Подольск и Климовск, Подольского муниципального района и  4 поселений) и Коломенского (объединение городского округа Коломна, Коломенского муниципального района и 9 поселений). В 2018 году,  в том числе отдельные поселения  объединялись с городскими округами (например, сельское поселение Степановское Ногинского муниципального районо вошло в состав городского округа Электросталь и т.д.) 
  В принципе позитивное отношение к процессу укрупнения муниципалитетов объективно, так как это позволяет обеспечивать сбалансированное развитие территорий, демографические изменения, экономию на оказании муниципальных услуг, внедрение единых стандартов и другое. Вместе с тем целесообразность ликвидации двухуровневой системы муниципального управления не всегда является адекватной.  В соответствии с действующим законодательством преобразование муниципальных образований происходит на основе закона субъекта РФ, в котором должны найти отражение ключевые моменты дальнейшей деятельности всех участников данного процесса. Таким образом, для  принятия решения возникает актуальная необходимость оценки: 
   финансово – экономической эффективности и результативности  укрупнения муниципальных образований (доходы местных бюджетов, расходы на управление и на преобразование, долговая нагрузка);
доступность и качество муниципальных услуг (объем, перечень и сроки оказания услуг,  качество принятия управленческих решений, численность работников органов местного самоуправления и муниципальных организаций);
развитие демократических принципов (референдум, местные выборы, реакция населения к преобразованию, гражданская ответственность).
В условиях российских реалий, как правило,  проводится  расчет только экономии бюджетных средств за счет сокращения численности работников органов местного самоуправления. Однако на деле укрупнение муниципальных образований не приводит к существенному сокращению расходов по первому разделу «Общегосударственные вопросы». Эта  позиция отражена и в Концепции повышения эффективности  бюджетных расходов, утвержденной распоряжением Правительства РФ от 31 января 2019 года № 117-р: «При принятии руководством страны решений о сокращении предельной численности государственных гражданских служащих федеральных органов исполнительной власти наблюдается рост количества подведомственных им учреждений, создаваемых для реализации функций (полномочий) органов исполнительной власти, увеличение численности работников действующих учреждений, что приводит в целом к расширению государственного сектора»[4, с. 35]
Следующим шагом является оформление инициативы населения в форме решений представительных органов власти. Известно всего несколько случаев, когда депутаты голосовали против предстоящего объединения. В результате либо продолжалась работа по обоснованию правильности прогнозируемого процесса, либо «несогласные» муниципальные образования законами субъектов РФ лишали статуса муниципальных образований (например,  Барвихинское поселение Одинцовского муниципального района). 
С момента принятия закона субъекта РФ начинается непосредственная реализация мероприятий по преобразованию муниципальных образований, как правило, на основе дорожной карты.  Перечень проводимых мероприятий и решаемых  проблем в значительной степени зависят от типа и сроков преобразований. Бюджетная практика показала, что многие из них относятся к зоне ответственности финансовых органов, которые  совместно с органами федерального казначейства конкретизируют в  дорожных картах  свое  взаимодействие. Их  основная цель -  обеспечение непрерывности бюджетного процесса для своевременной выплаты заработной платы, уплаты налогов и сборов, расчетов с контрагентами учреждений, у которых открыты лицевые счета в соответствующих финансовых органах, поэтому  на плечи финансистов, в том числе  легла ответственность по своевременному переоформлению документов. 
В процессе объединения возникает множество проблем, которые зачастую финансистам на местах приходится решать, не имея реальной законодательной основы.    В соответствии с действующим законодательством каждое муниципальное образование имеет самостоятельный бюджет, которые   формируются и  утверждаются сроком на один или на три года. Таким образом, в случае преобразования муниципальных образований  в течение текущего финансового года  бюджеты должны  исполняться до конца года при отсутствии муниципальных образований, в том числе и  вноситься  изменения тем представительным органом,  который его не принимал.  В качестве самостоятельной проблемы необходимо отразить составление отчетов в условиях увольнения работников, в обязанности  которых ранее это входило.  
В условиях обязательности использования при организации бюджетного процесса федеральных и региональных  информационных систем (Электронный бюджет, единые информационные системы в сфере закупок, участников и неучастников бюджетного процесса, bus.gov.ru) целесообразно пристальное внимание уделять и этому аспекту. Стоит отметить, что в расшивке  «болевых точек», в случае обращения, активное внимание принимает руководство и специалисты центрального аппарата Федерального казначейства.
       Сфокусированность работников финансовых органов на конкретном результате позволила им решать большинство возникающих проблем. В этом числе им оказывали практическую помощь  коллеги из других муниципальных образований,  секция муниципальных финансов НП «Союз финансистов России», публикации в журнале «Бюджет».
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