
46        ВлАСТь      2013’08

Миннираис ИШМУРАТОВ, Светлана ЛАРЦЕВА 

НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ РЕАЛИЗАЦИИ 
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Впреобразованиях общественных отношений в России
реформаместнойвластизанимаетодноизведущихмест.В
качестве основного положения реформы рассматривалось

конституционноепризнаниеотделенияместногосамоуправления
отсистемыоргановгосударственнойвласти.Казалось,децентрали-
зациягосударственнойвластирешитмногиевопросыместногозна-
чения.Однаковпроцессепроработкиегоконкретныхмеханизмов
появилосьмногопроблемкаквэкономической,такивправовой
сфере.Это,преждевсего,обеспечениесамостоятельностиместной
публичнойвласти,усилениеролинаселенияврешенииместных
проблем,укреплениеналоговогопотенциаламестныхсообществ,
выравниваниефинансовойбазыместногосамоуправления,реали-
зацияпринципамногоуровневости1.
Принятиев2003г.федеральногозакона«Обобщихпринципах

организацииместногосамоуправления»ицелыйряддругихфеде-
ральныхирегиональныхактовпозволилизаметноповыситьроль
местногосамоуправлениявжизнироссийскогообществаигосу-
дарства.Вэтомнаправленииреформвнастоящеевремяпроисходят
значительные трансформации, которые обусловлены введением
вдействиес1января2006г.ФедеральногозаконаРФ№131-ФЗ
«Обобщихпринципахорганизацииместного самоуправленияв
РоссийскойФедерации»(далее–Закон№131-ФЗ).
Приразработкезаконавкачествеосновныхцелейреформыобо-

значались:
–  приближениевластикнаселениюзасчетповсеместногосо-

зданиянатерриторииРФ(еслинесчитатьгородскиеокруга)муни-
ципальныхобразованийнизовогоуровня–сельскихигородских
поселений,чтовытекалоизсамойлогикиконституционныхнорм;
–четкоеразграничениепредметовведенияиполномочиймежду

уровнями публичной власти (органами государственной власти
субъектовфедерации,органамиместногосамоуправлениямуници-
пальныхобразованийразличныхвидов–муниципальныхрайонов,
сельскихигородскихпоселений);
–  разграничение расходных обязательств между уровнями

публичнойвласти,закреплениедоходныхисточниковвсоответ-

1 Муниципальная реформа в России: От переходного периода к полно-
масштабнойреализации/отв.ред.Е.М.Бухвальд.–М.:КД«ЛИБРОКОМ»,
2009.
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ствиисобъемомрасходныхполномочийи
ликвидациянефинансируемыхмандатов. 
Сегодня ужеможнооценитьпрактику

реализации Закона№ 131-ФЗ, увидеть
достоинства и недостатки сложившейся
моделиместногосамоуправления,понять
перспективыразвитияроссийскоймуни-
ципальнойсистемы,выработатьпакетмер
по совершенствованию существующей
муниципальнойпрактики1.
ОрганамигосударственнойвластиРФ

и ее субъектов осуществлено немало
мероприятий, направленных на разви-
тие местного самоуправления. Пройдя
определенныеэтапыстановления,мест-
ноесамоуправлениеужесумелозаявить
осебекакосерьезномресурсеразвития
страны,иэтоодноизубедительныхпод-
тверждений правильности выбранного
пути на укрепление самостоятельности
и повышение ответственности местной
власти.
Втожевремяпрошедшийэтапмуници-

пальнойреформыпоказывает,что,хотя
создана правовая основа для перерас-
пределенияполномочиймеждуорганами
государственнойвластиРФиорганами
местного самоуправления, из-за отсут-
ствиядостаточнойгосударственнойволи
ипоряду объективныхи субъективных
причин развитие местного самоуправ-
лениясдерживается.РеализацияЗакона
№131-ФЗвыявиламножествопроблем,
обусловившихегонеоднократноеизме-
нение и дополнение за столь незначи-
тельныйпериоддействия.
Вопросы обеспечения муниципали-

тетов достаточнойфинансовой и мате-
риальной базой остаются основопола-
гающими. В условиях трансформации
экономической системыпо рыночному
типупроблемаобеспеченияэкономиче-
скойсамостоятельностимуниципальных
структурможетбытьуспешноразрешена
только посредством активизации само-
стоятельной финансово-хозяйственной
деятельностимуниципалитетовнаоснове
применениятехнологийустойчивогораз-
вития экономических основ местного
самоуправления. Под устойчивым раз-
витием экономических основ местного
самоуправления понимается процесс
укрепленияместными органами власти

1 Российское местное самоуправление:
итоги муниципальной реформы 2003–2008 гг.
Аналитический доклад Института современного
развития.

своегоэкономическогопотенциалапутем
применения методов эффективного и
прибыльногоиспользованиявнутренних
ресурсов муниципальных образований,
отличающихся наибольшей сопротив-
ляемостьюнегативным экономическим
иполитическимфактораминаносящих
наименьшийущербприроднойсредетер-
ритории.
ЗаложеннаявЗаконе№131-ФЗевро-

пейская модель местного самоуправ-
ления, столкнувшись с российской
реальностью,далавпрактическомвопло-
щениицелыйнаборразличныхмоделей.
Концептуальнаяосновареформыподраз-
умевалаавтономизациюместногосамо-
управленияоторгановгосударственной
власти. Однако этот принцип вошел в
противоречие с процессами централи-
зациивластивнашейстране,созданием
вертикаливласти.Централизациявласт-
ной системы потребовала сохранения
и усиления соподчиненности органов
местногосамоуправления,постепенной
консолидацииресурсоввлияниявболее
высоких эшелонах власти. Население
постепенно утратило мотивацию к
активному участию в самоуправлении2.
Проблемы четкого разграничения от-
ветственности,созданиябалансавласти
внутрирегионов,наместахтакинебыли
решены.
Эволюцияналоговогоибюджетногоза-

конодательствавнынешнемдесятилетии
ограничиваетфинансовуюавтономиюи
обеспеченностьмуниципальныхобразо-
ваний. Экономический подъем страны
вминувшие годы как бы прошелмимо
муниципалитетов. В целом по стране в
2005 г. (первый годфункционирования
новой системы организации местных
финансов) доля доходов местных бюд-
жетовотносительнодругихуровнейбюд-
жетной системы опустилась до самого
низкого за последние 10 лет уровня. В
связиссокращениемперечняналоговых
источниковместных бюджетовпракти-
чески все муниципальные образования
стали дотационными.По этойпричине
муниципальные образования пока не
смоглиактивноприступитькработепо
оптимизациисвоихрасходов–выделе-
ниюэффективныхинеэффективныхтрат
иотказуотфинансированияпоследних,
чтоявлялосьоднойиззадачбюджетного

2Тамже.
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реформирования.Обязательнымипред-
посылками для таких изменений явля-
ютсяизвестнаясамостоятельностьмуни-
ципалитетов в определении бюджетных
расходовиналичиестимуловвразвитии
своейдоходнойбазы.
Стратегическим ориентиром движе-

ния к финансовой самодостаточности
должно стать замещение в бюджетах
муниципальных образований с отно-
сительно высоким уровнем социально-
экономического развития финансовой
помощифедеральногои регионального
бюджетов поступлениями от собствен-
ныхдоходныхисточников.Необходимо
исключить бессмысленное циркулиро-
ваниесредствотмуниципальногообра-
зованиявбюджетывышестоящихуров-
нейбюджетнойсистемыспоследующим
возвращением их в тот же муниципа-
литет в качествемежбюджетных транс-
фертов. Следует рассмотреть вопрос о
закреплениизаместнымибюджетамина
долгосрочной основе дополнительных
налоговыхисточников,стимулирующих
муниципалитетыкработенадсобствен-
нойдоходнойбазой.Этопозволитвпер-
спективе расширить налогооблагаемую
базунетолькодляместных,нотакжедля
федеральногоирегиональныхбюджетов.
Однако структура доходов местных

бюджетов в последние годы говорит о
том, что муниципальные образования
очень зависимы от субъектов федера-
циивчастифинансовогообеспечения,
причем такая зависимость скорее уси-
ливается, чем ослабевает. По данным,
приведеннымнапарламентскихслуша-
ниях в Государственной думе, в струк-
туреналоговыхдоходовмуниципальных
образованийдоляместныхналоговоста-
ется незначительной (в 2006 г.– 9,9%,
в2007 г.–12,2%,в2010 г.–  17–19%).
Превалируют отчисления отфедераль-
ныхирегиональныхналогов,особенно
сильновозрастаетрольналоганадоходы
физических лиц. В плане безвозмезд-
ныхпоступленийнаметиласьтенденция
к переходу от перечисления дотаций,
направления расходования которых
определяются самими муниципалите-
тами, к субсидиям, т.е. долевому уча-
стиювышестоящегоуровнябюджетной
системыврасходах,которыеонсчитает
необходимыми. В структуре трансфер-
тов,перечисляемыхвместныебюджеты
врегионах,полностьюсформировавших

бюджетыпоселений,долядотацийсни-
зилась,долясубсидийвыросла.
Аналогичноеположениехарактернои

дляРеспубликиБашкортостан.Какбыло
отмеченона3-мсъездемуниципальных
образованийБашкортостана, большин-
ство муниципальных образований, за
исключением городских округов Уфы,
Салавата иКумертау, являются дотаци-
онными.Бюджетымногихизнихна70%
и более формируются за счет межбюд-
жетных трансфертов1. Анализ сложив-
шейсяситуациипоказывает,чтооднойиз
причинявляетсяпроведениеналоговой
реформывосновномзасчетрегиональ-
ныхиместныхбюджетов.
Длярешенияэтоговопросанеобходимо

усилитьрольместныхналоговвформи-
рованиидоходнойчастибюджетовмуни-
ципальных образований. Нормативы
отчисленияотфедеральныхирегиональ-
ныхналоговдолжныбытьфедеральным
закономзакрепленызамуниципальными
образованиями в размере, достаточном
длявыходабольшинстваизнихнасамо-
достаточность.
Чтобы органы местного самоуправ-

ления могли не только осуществлять
финансирование текущих расходов,
но и формировать бюджеты развития
(10–20%)вструктуреместныхбюджетов,
необходимо обеспечить полноценный
сборвсехвидовналогов,провестипол-
нуюинвентаризациюимуществаиземли,
ужесточить требованияпооформлению
правпользованияею.Налогинадобычу
полезных ископаемых и на прибыль в
максимальномразмеренужнооставлять
вместномбюджете.Необходимосоздать
эффективно работающую налогообла-
гаемуюбазуврайоне,всельскихпоселе-
ниях,развиватьсубъектымалогоисред-
негопредпринимательства.
Таким образом, необходима право-

вая корректировка межбюджетных
отношений на федеральном уровне.
Стратегическойгосударственнойзадачей
должностатьрасширениеналогооблагае-
мойбазыместныхналоговиповышение
уровня собственных доходов муници-
пальных образований. Принципиально

1Итогипереходногопериодареализациифеде-
ральногозаконаот6октября2003года№131-ФЗ
«Обобщихпринципахорганизацииместногоса-
моуправления в РоссийскойФедерации» : сбор-
ник информационно-аналитическихматериалов.
–М.:ООО«ОБР-Принт»,2009.
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важно,чтобывместныебюджетыпосту-
палиналоги,выплачиваемыепредприя-
тиями,впервуюочередьпредприятиями
малогоисреднегобизнеса.Этопозволит
заинтересовать органы местного само-
управлениявразвитиималогоисреднего
бизнеса на соответствующих террито-
риях,станетмощнымстимуломразвития
местнойэкономики,ачерезэто–иэко-
номикирегионавцелом.
Особохотелосьобратитьвниманиена

отдельные направления развития мест-
ного самоуправленияна селе, ведь 90%
муниципальных образований России
связаны с селом. Однако сегодня рано
говорить о том, что на селе сложилась
эффективно работающая муниципаль-
наявласть.Развитиеэкономикисельских
территорийвРФглавнымобразомсдер-
живается отсутствием благоприятных
условийхозяйствования.
Иначеговоря,механизмыпреодоления

кризисаиразвитиясельскихтерриторий
игосударствавцеломизвестны,новсилу
причин субъективного характера они
остаютсянезадействованными.Учитывая
это, представляется, что основные уси-
лияоргановвластиинаукидолжныбыть
сосредоточены в следующих направле-
ниях:
– политическая,правоваяиадмини-

стративнаяподдержка (создание благо-
приятнойсреды);
– финансоваяподдержка (оптимиза-

циямежбюджетныхотношений,налого-
войсистемы,страхование);
– информационная,инновационная,

маркетинговаяподдержка;
– развитиеаграрногосектораэконо-

мики (подготовка кадров для отрасли,
защита внутреннего рынка в условиях
членстваРоссиивВТО,развитиеинфра-
структуры продовольственного рынка,
поддержание равновесия на рынке
сельхозпродукции и продовольствия –
закупки, продовольственные интервен-
ции, развитие аграрной науки, семено-
водстваиплеменногодела);
–  повышение кадрового потенциала

муниципальной власти и эффективно-
стиуправлениянаместах.Вреспублике
накоплен хороший опыт подготовки
и переподготовки государственных и
муниципальныхслужащихвБашкирской
академии государственной службы и
управленияприПрезидентеРеспублики
Башкортостан.Вместестемвсовремен-

ныхусловияхповышаютсятребованияк
кадрамсучетомтого,чтокачествоуправ-
ления,критерииоценкиихдеятельности
будутсовершенствоваться;
–  разграничение предметов ведения

иполномочийвсистемеместногосамо-
управления.
Заслуживает внимания и еще один

аспект организации и повышения
эффективностимуниципальногоуправ-
ления. В РФ практически повсеместно
создана двухуровневая система муни-
ципальных образований, при которой
в состав муниципальных районов вхо-
дят городские и сельские поселения. В
целом числомуниципальных образова-
нийувеличилосьболеечемна12тыс.и,
соответственно,возрослочислоорганов
местногосамоуправления,образованных
уже в соответствии с новым федераль-
ным законом. Сельские поселения по
РеспубликеБашкортостанобразованыв
большинствеслучаеввисторическисло-
жившихся административных границах
сельских советов. В действительности
нынешниемуниципалитетыимеютявно
выраженное административное проис-
хождение, где население выступает как
объект воздействия, а вовсене субъект,
способныйксамоорганизацииврамках
местногосообщества.Практикапоказы-
вает,чтосельскиепоселения,гдепрожи-
ваютменее1000чел.,неспособнысамо-
стоятельно решать вопросы местного
значения, предусмотренные законом,
преждевсегоиз-заотсутствиядостаточ-
нойэкономическойосновы.Во-вторых,
всоответствиисзаконодательствомРФ,
именно местные сообщества, т.е. насе-
ление, сами люди, объединившиеся в
местное сообщество, ане органымест-
ногосамоуправленияинемуниципаль-
ныеобразованияявляютсяпервичными,
базовыми субъектами местного само-
управления.Исходяизорганизационных
иэкономическихподходов,признанных
населением соответствующих терри-
торий, имеет место коррекция границ
муниципальныхобразованийвсубъектах
РФ. Так, по Республике Башкортостан
число муниципальных образований по
сравнениюс 2005 г. сократилосьна 124
ед.ив2012г.составило895муниципаль-
ныхобразований,вт.ч.9муниципальных
округов, 54 муниципальных района, 14
городских,818сельскихпоселений.
Практика  применения Закона
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№131-ФЗвыявиларядпроблем,связан-
ных сформированиеми деятельностью
муниципальных органов, и необходи-
мостькорректировкизаконодательствав
этойчасти.Рольглавымуниципального
образованиясегодняопределенавзако-
нодательстведвояко:какорганаместного
самоуправления и одновременно как
руководителяодногоизоргановместного
самоуправления(местнойадминистрации
илипредставительногооргана–взави-
симостиотиспользуемоговмуниципаль-
номобразованиипорядкаформирования
указанных органов). В таком двояком
качестве практически невозможно раз-
граничитьответственность главымуни-
ципального образования. В этой связи
былобыправильнымвнестиизмененияв
ст.34Закона№131-ФЗ,исключивглаву
муниципального образования из числа
органовместногосамоуправления,сохра-
нивзанимстатусвысшегодолжностного
лицамуниципальногообразования(ч.1
ст.36).
Для утверждения этого статуса глава

муниципального образования, по мне-

ниюавтора,долженизбиратьсянамуни-
ципальныхвыборах.Подобнаяпрактика
широкоиспользуетсявРФ.Статистика
показывает,чтодолясельскихпоселений,
вкоторых главаизбираетсянамуници-
пальныхвыборах,поРоссиисоставляет
67,6%,апоЦентральномуиСибирскому
федеральнымокругам–соответственно
78,4и94,3%,главМОрайоновиокругов
–63%.ПоПриволжскомуФедеральному
округам эти показатели составляют со-
ответственнолишь30,0и31,6%.Кроме
того, представляется целесообразным
заменить в законе термин «глава адми-
нистрации» на «руководитель админи-
страции»муниципальногообразования.
Наличиесегоднявмуниципальномобра-
зованиидвух «глав» вызываетпутаницу
в головахнетольконаселения,нодаже
самихуправленцев.
Таковыобозначенныеавтораминеко-

торые аспекты переходного периода
муниципальнойреформывРоссийской
ФедерацииивРеспубликеБашкортостан,
которыетребуютдальнейшегоуглублен-
ногоисследования.


