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Введение к работе
Трансформация социально-экономической системы в число первоочередных направлений выдвигает реформу местного самоуправления. Приоритетность формирования системы местного самоуправления в общей системе преобразований в России обусловлена тем, что именно на этом уровне происходит непосредственная реализация большинства функций социально-экономического регулирования, обеспечивая условия для жизнедеятельности местного населения с учетом его интересов. В связи с этим построение и развитие всей системы социальных, экономических и политических взаимоотношений в стране представляется невозможным без учета происходящих процессов на этом уровне. Систему самоуправления необходимо рассматривать не просто как один из блоков преобразований, а как элемент социально-политической и экономической культуры изменяющегося общества, определяющейся его мировоззренческой системой. В соответствии с этим целесообразно ставить вопрос о применяемой системе исходных посылок и установок.
Существующие на сегодняшний день концепции местного самоуправления не дают представления о проблемах генезиса самоуправления в современной России, а соответственно и представления о самоуправлении как о целостной политической и социально-экономической системе в рамках единого государства.
За последнее время в области местного самоуправления принято немало законодательных и нормативных актов, но большинство из них не привели к ожидаемому повышению эффективности его функционирования. К наиболее важным причинам такого положения можно отнести:
- недостаточную теоретическую базу, что не дает возможности рассматривать происходящие в этой области процессы в комплексе, увязывая их с трансформацией всей социально-экономической системы;
- фрагментарность законодательных основ, характеризующихся нестабильностью и зачастую несвоевременностью принимаемых законодательных и нормативных актов. Более того, часто принятые законы просто "не срабатывают" на местном уровне или приводят к резко отрицательным результатам. В частности, законодательство о муниципальных служащих приводит к появлению так называемых "мертвых зон" в области социально-экономической политики. На практике последствия такой ситуации в области местного самоуправления характеризуются низким уровнем доверия населения к местным органам власти и практически полной утратой ими контроля за развитием событий, что свойственно для нарастающего кризиса во взаимоотношениях "государство - общество ".
Одним из актуальных направлений решения проблем, связанных с кризисной ситуацией в области местного самоуправления, является финансово-бюджетная сфера. Именно в данной сфере происходит взаимодействие органов местного самоуправления и государственного управления. Кроме того, финансово-бюджетный механизм является основным инструментом реализации полномочий местных органов управления.
Целью работы явилась разработка концептуальных положений по совершенствованию финансово-экономических основ взаимодействия органов территориального управления.
Поставленная цель определяет решение следующего круга задач:
1. Выявление основных принципов, задач и целей организации функционирования местного самоуправления на базе исторического и мирового опыта. Определение основных итогов функционирования местного самоуправления в Российской Федерации в условиях становления федеративных отношений.
2.Анализ основных тенденций функционирования местного самоуправления в Мурманской области.
3.Оценка взаимоотношений "регион - местное самоуправление" и обоснование необходимости совершенствования системы реализации полномочий органов регионального и местного управления.
4.Разработка концептуальных подходов по совершенствованию финансово-экономических основ взаимодействия территориальных органов управления на базе дифференцированного принципа.
Методологическая основа исследования базируется на экономической теории, выработанной отечественной и зарубежной наукой. В качестве методов исследования использовались:
• системный подход к изучению проблем становления и функционирования системы местного самоуправления;
• обобщение и анализ теоретических, методологических и прикладных разработок в области организации местного самоуправления;
• методы статистического и экономического анализа.
Объект исследования - процесс становления и функционирования местного самоуправления в системе федеративных отношений.
Предмет исследования - финансово-экономические взаимоотношения органов регионального и муниципального управления на примере Мурманской области.
Защищаемые положения:
1 .Теоретическое обобщение процессов формирования и функционирования местного самоуправления в России и за рубежом выявило, что современная модель местного самоуправления в России характеризуется высоким уровнем управленческой автономии, сопровождаемой недостаточностью реальных прав в финансово-экономической сфере.
2. Экономический потенциал муниципальных образований в регионе неоднороден. В связи с этим возникает необходимость четкого определения
соотношения полномочий каждого уровня в системе регионально-муниципальных отношений и их финансового обеспечения.
3. Основой функционирования местного самоуправления является общее взаимодействие регионального уровня и составляющих его муниципальных образований. Методологической базой взаимодействия должен стать дифференцированный подход по финансово-экономическому обеспечению их функциональной нагрузки.
Научная новизна работы. Данная диссертационная работа представляет собой исследование важной народно-хозяйственной проблемы - финансово-экономического взаимодействия регионального и местного уровней управления. Уровень новизны исследования представлен следующими результатами теоретического и прикладного характера:
• выявлена цикличность развития и функционирования системы местного самоуправления в России и ее двойственная природа.
• выявлены основные тенденции функционирования местного самоуправления и проведена оценка взаимоотношений "регион - местное самоуправление" на примере Мурманской области;
• впервые рассмотрена сфера пересечения функций местного самоуправления и регионального управления на примере жилищно-коммунального хозяйства и обоснована необходимость финансово-экономического обеспечения полномочий данных уровней.
• впервые предложен дифференцированный подход разделения полномочий как реализация совершенствования финансово-экономических основ взаимодействия органов регионального и муниципального управления.
Апробация работы и практическая значимость исследования.
Основные положения и результаты докладывались на Международных научных конференциях "Устойчивое развитие Севера" (Апатиты, 1996г.); "Глобальные и локальные социально-экономические процессы на Севере"
.
(Апатиты, 1999г.),заседаниях Ученого Совета и научных семинарах Института экономических проблем КНЦ РАН.
Полученные результаты использовались при подготовке аналитических материалов для Договора и Соглашений о разграничении полномочий между областью и Российской Федерацией, материалов к Концепции развития Мурманской области до 2000г., подготовке экспертного заключения на проект Закона Мурманской области на 1999г. для Администрации области и областной Думы.
Практическая значимость работы заключается в возможности использования полученных результатов при формировании стратегии развития местного самоуправления, упорядочения взаимоотношений в системе "регион -муниципальные образования".
Структура и объем работы. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка литературы, таблиц и рисунков. Объем работы - s/S страниц. Список литературы включает - / наименований. Работа содержит - -ҐО таблиц, - Є рисунков.
Ретроспективный анализ: теория и практика функционирования местного самоуправления в России
Российская история местного самоуправления характеризуется небольшим во временном отношении развитием, но при этом имеет довольно богатый и своеобразный опыт. В шестидесятых годах прошлого столетия царское правительство предприняло ряд мер по расширению прав местных органов, введению принципа выборности органов хозяйственного управления. Основы функционирования земств.
Земская реформа 1864г. базировалась на положениях двух основных теорий. Наиболее популярной была так называемая "общественная" ("хозяйственная") теория. У истоков этой теории стоял князь А.И. Васильчиков. Данная теория исходила из посылки о том, что интересы общества не всегда совпадают с интересами государства, а зачастую противопоставляются им. В связи с этим за местными учреждениями закреплялось право ведения всех местных хозяйственных и общественных дел.
Противоположной по отношению к утверждениям "общественной" теории была теория "государственная", которую разработал В.П. Безобразов. Основной идеей этой теории было утверждение, что органы самоуправления представляют собой лишь разновидность государственных учреждений, которые предают местному самоуправлению осуществление некоторых задач в строго определенных законом пределах. [7]
Именно вокруг этих взглядов развернулась борьба при разработке основных положений законодательных актов, регулирующих деятельность самоуправления того времени. Чиновничий аппарат царского правительства воспринял реформы самоуправления как попытки составить ему конкуренцию в вопросах власти, и не желая делиться ею. Борьба в верхах относительно новой системы управления отразилась на подписанном государем 1 января 1864г. законе "Положение о губернских и уездных земских учреждениях". Это выражалось в том, что земская реформа носила половинчатый характер и вводилась только на европейской части России. Кроме того, земское самоуправление распространялось на уровень губерний и уездов, а на самых мелких территориально-административных единицах - волостях - не предусматривалось. [8] Тем не менее, основу реформы 1864г. составили положения "общественной" теории самоуправления, ограничившей компетенцию земств местными хозяйственными нуждами.
Избирательная система. "Положение" закрепляло всесосоловную систему земских учреждений и предполагало использование имущественного ценза (недвижимость или земля), который определялся владением не менее одного года на праве собственности недвижимым имуществом. В зависимости от размеров ценза (полный, неполный), имеющегося у конкретных лиц, определялось единоличное или коллективное право на участие в выборах.
Уездные земские учреждения состояли из уездных земских собраний и уездных управ. Губернские - из губернских собраний и губернских управ. Уездные земские собрания состояли из уездных земских гласных, избиравшихся на три года и так называемых "членов по должности", к которым относились представители удельных ведомств и ведомств земледелия; депутаты от духовного ведомства; городской голова губернского, уездного города; председатель и члены уездной земской управы. Председателем заседаний земских собраний являлся уездный (губернский ) предводитель дворянства.
Структура и функции земских органов. Исполнительные полномочия были возложены на уездные (губернские) земские управы.
Управы состояли из председателя и двух членов. Председатели и члены управ считались состоящими на государственной службе. Размер содержания их определялся земским собранием заранее, до осуществления выборов на должности, который не мог быть изменен до новых выборов. Для выполнения определенного рода работ, требующих специальных знаний и уровня подготовки управам разрешалось приглашать работников по найму, входивших в состав земских служащих. Кроме того, для осуществления контроля за деятельностью исполнительных органов избирались специальные участковые попечители. [7]
Законодательные основы функционирования местного самоуправления в современной России
Как уже отмечалось в первом параграфе, основными законодательными актами определяющими систему местного самоуправления в России стали Конституция РФ и Федеральный Закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Опираясь на данные законы местное самоуправление можно трактовать как систему призванную обеспечить населению решение вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Процесс становления этой системы идет под влиянием определенных факторов, свойственных непосредственно Российской Федерации. Во-первых, под воздействием смены унитарной формы управления на децентрализованную. Второй фактор объединяет в себе экономические и исторические особенности страны. Он определяется существенными различиями по площади, численности и плотности населения, уровню экономического развития, природным и климатическим условиям, национальным и историческим особенностям. Все это обуславливает значительные различия в финансово-экономических базах и потребностях отдельных территорий.
Принятый 12 августа 1995 года Федеральный Закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" определяет роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, правовые, экономические и финансовые основы местного самоуправления и государственные гарантии его осуществления, устанавливает общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации.
В законе фиксируются полномочия местного самоуправления (ст. 6). Так, в ведении муниципальных образований находятся вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления.[9] К основным вопросам местного значения относятся: 1) владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью; 2) местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения; 3) комплексное социально - экономическое развитие муниципального образования; 4) содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений, а также создание условий для жилищного и социально -культурного строительства; 5) вопросы дошкольного, общего и профессионального образования; 6) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения; 7) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью; 8) контроль за использованием земель на территории муниципального образования; 9) организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации, а также организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом; образования; 10) организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи, а также создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания; 11) обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения; 12) участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования. Муниципальные образования вправе принимать к своему рассмотрению иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов Российской Федерации, а также вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти. Согласно названного Закона муниципальным образованиям должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность. Однако на практике это фактически не реализуется. Высокая централизация бюджетных средств на уровне региона (в Мурманской области ее доля составляет от 50 до 60%) ведет соответственно к усилению горизонтальных дисбалансов местных бюджетов, увеличивая их дотационность. Эта ситуация ведет к сужению обеспечения полномочий, самостоятельности местных органов власти, ограничение их возможностей в области проведения собственной социально-экономической политики, направленной на улучшение развития территории. Данную тенденцию можно проиллюстрировать следующими цифрами: удельный вес местных бюджетов в общем объеме доходов консолидированного бюджета сократился с 27,6 в 1992г. до 24,3% в 1996г., а по расходам увеличился с 28,5 до 31%. [10] Соответственно возросли удельные веса бюджетов субъектов Федерации. Опираясь на приведенные выше данные, можно отметить, что Федерация идет на уступки регионам, предоставляя им больше средств, а следовательно и полномочий, но в отношениях "регион- местный уровень управления" наблюдается противоположная тенденция. Об уровне дотационности местных бюджетов в стране могут свидетельствовать следующие данные: в 1994г. лишь пять субъектов Федерации не имели местных бюджетов подлежащих дотированию (в Курской области из 31 бюджета дотировались все, в Пермской области 39 из 40, в Мурманской из 18 -все) [10]. Необходимо отметить, что в налоговых доходах региональных и местных бюджетов наибольший удельный вес приходится на регулирующие налоги, в то время как в странах с развитой экономикой реальной финансовой основой местных органов власти служат собственные доходы. Финансовые основы местного самоуправления были закреплены в 1997 году Федеральным Законом "О финансовых основах местного самоуправления в Российской федерации". Законом были определены основные принципы организации местных финансов, источники их формирования и основные направления расходования, взаимоотношения местных органов управления с финансовыми институтами, а также гарантии финансовых прав органов местного самоуправления. Несмотря на принятые законы, в последнее время не снижается удельный вес средств, поступающих в виде финансовой помощи из региональных бюджетов. При этом местные бюджеты характеризуются постоянной нехваткой финансовых ресурсов. Во многих субъектах федерации дотации получают от 80 до 90% местных бюджетов. [11] В статье 12 указанного закона закреплено, что расходная часть местного бюджета включает затраты по осуществлению государственных полномочий, преданных органам местного самоуправления. [12] При этом отсутствует четкое определение государственных полномочий и механизм передачи средств федерального или регионального бюджетов на финансирование переданных полномочий.
Анализ основных тенденций в политике расходов бюджетов муниципальных образований Мурманской области
Логика построения бюджетов муниципальных образований, как инструмента воздействия на экономику через расходные части бюджетов, предопределяет необходимость разделения сфер деятельности и связанных с ними расходов. Общепринято, что на местные органы власти возлагается главное бремя удовлетворения социальных запросов населения. Типовая структура расходов местного бюджета России, установленная законом РФ " Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РФ от 10 октября 1991 г, представляет разделение расходов бюджетов всех уровней на расходы, включаемые в бюджет текущих расходов, и бюджет развития (рис.2). Согласно ст. 11 данного закона в состав бюджета развития включаются расходы, связанные с инвестиционной и другими видами деятельности по развитию территорий. В бюджет текущих расходов включаются все другие виды расходов, не вошедшие в бюджет развития.[19]
Сегодня расходы местных бюджетов Мурманской области ориентируются на поддержку жизненно необходимых объектов социальной сферы и жилищно-коммунального хозяйства. Бюджет развития не выделяется в расходах местных бюджетов. Сложная финансовая ситуация в регионе не дает возможности планировать капитальные затраты. В общем динамику капитальных затрат по региону можно просмотреть по данным таблицы 2. Данные этой таблицы свидетельствуют о том, что капитальные расходы за счет средств местных бюджетов уменьшились: доля местных бюджетов в капитальных вложениях составила 3,9% в 1995 и 3,0% - 1998г.
В нынешних условиях формирование местного бюджета идет по принципу обеспечения минимально текущих затрат. Такая расходная политика не дает возможности местным властям проводить собственную экономическую политику, направленную на развитие территории, увеличение дохода бюджетов, увеличение занятости и дохода населения.
Недостаток финансовых возможностей не только не создает стимулов для развития новых видов деятельности, но и не в состоянии поддерживать существующие. Как одно из последствий такой политики - снижение удельного веса общего объема продукции, производимой в городах и районах области (табл. 3). Увеличение числа убыточных предприятий по области привело к снижению производимой продукции, особенно в промышленности, где создается большая часть прибыли народного хозяйства Мурманской области.
Следствие сложившейся ситуации - сужение налогооблагаемой базы региона, снижение доходности и без того скудных бюджетов. Так, в практике бюджетного планирования Мурманской области бюджет развития даже не выделяется. Хотя в таких субъектах РФ, как Ханты-Мансийский автономный округ, г.Санкт-Петербург, Новгородская область и других, бюджет развития утверждается на уровне региона.
Для оценки общей ситуации в сфере текущего бюджета рассмотрим динамику текущих расходов областного и местных бюджетов области (табл.4). Данные, представленные в таблице, свидетельствуют, что основной статьей расходов местных бюджетов является социальная сфера. Расходы по данному направлению включают: расходы на содержание жилищно-коммунального хозяйства, образование, культуру и искусство, средства массовой информации, здравоохранение и физическую культуру, а также расходы на социальную политику. В результате, за рассматриваемый период произошло снижение расходов в следующих муниципальных образованиях: г.Апатиты - разница составила 0,3; г.Кировск - 3,2; г. Полярные Зори - 2,4%; районах Ковдорский - 4,9; Кольский - 2,9; Ловозерский - 11; Терский - 13,3%. Одновременно увеличение расходов произошло в городах Мончегорске - на 5,1; Оленегорске - 5,8; Мурманске - 2,6%, Печенгском районе - 5,4%, что скорее всего связано с передачей в муниципальную собственность ведомственных подразделений, таких как детские сады, жилищно-коммунальное хозяйство. Структурное распределение расходов местных бюджетов в пользу статьи на социальные нужды вполне оправдано. Весь ход мирового общественного развития и российский исторический опыт демонстрируют социальную сферу как основную функцию местных органов. Кроме того, социальная сфера является одним из ключевых элементов общей экономической стратегии Российской Федерации.
Однако необходимо отметить, что на начальном этапе реформ не была выработана общефедеральная программа, способная стать основой стратегии социального развития Российской Федерации и ее субъектов. В настоящее время общероссийская модель социальной политики сориентирована на экономически неподкрепленную финансовыми и экономическими полномочиями передачу все большего числа социальных функций на местный уровень. Резервы социальной сферы оказались практически исчерпаны. Коммерциализация многих услуг социального характера (здравоохранения, образования, коммунального обслуживания) привела к значительному росту их стоимости и, как следствие, - весомым ограничениям в доступности предоставляемых благ для основной массы населения. В условиях недостатка финансовых возможностей местные органы не только лишены стимулов развития новых видов деятельности, но и не в состоянии поддерживать минимум предоставления необходимых общественных благ.
Бюджет развития в экономике муниципальных образований
Перспективы социально-экономического развития территории во многом зависят от инвестиционной политики. Анализ фактической динамики основных экономических показателей с 1991 по 1996 годы (рис. 5) показывает, что в регионах Крайнего Севера масштабы спада в производстве, социальной сфере и уровне жизни населения значительно больше, чем в среднем по России. [24]
Начиная с 1991 года в России прекратился процесс расширенного воспроизводства, а позднее начался нарастающий спад производства. За период с 1993 по сентябрь 1996 года объем валового внутреннего продукта (ВВП) сократился более, чем на 20 %. Объем промышленного производства снизился на 28%, а сельского хозяйства -на 25%.
В Мурманской области спад объемов капитальных вложений в сопоставимых ценах значительно превзошел сокращение объемов промышленного производства: если объем выпуска продукции промышленными предприятиями области сократился с 1990 по 1996 год на 36%, то объемы инвестирования за тот же период упали более чем на 80% (рис. 5).
Рассмотрим ситуацию, сложившуюся в этой сфере в Мурманской области. В главе 2 отмечалось, что сегодня бюджет развития в расходах регионального и местных бюджетов не выделяется. Сложная финансовая ситуация в регионе не дает возможности планировать капитальные затраты. Данные таблицы 2 свидетельствуют о том, что капитальные расходы за счет средств местных бюджетов значительно уменьшились. Такая ситуация крайне опасна для области тяжелыми последствиями в силу следующих обстоятельств [24]: фондо- и капиталоемкий тип ресурсодобывающих производств региона обусловливает большую их зависимость от уровня инвестиций, чем каких-либо других; для добывающих отраслей характерно ухудшение качественных характеристик месторождений и усложнение условий добычи, что требует значительных затрат для поддержания действующих мощностей; продолжающийся спад инвестирования усугубляет проблемы воспроизводственной сферы. Уже к началу рыночных реформ производственный потенциал области нуждался в повышенных объемах инвестирования для восстановления нарушенного ранее режима воспроизводства в основных отраслях.
В настоящее время износ основных производственных фондов приблизился к порогу, за которым начинается физическое уничтожение производственного потенциала региона. В целом по Российской Федерации степень износа основных средств на предприятиях отраслей промышленности составила в 1995 году 44,6%, в Мурманской области этот показатель выше на 10%.
Помимо проблем производственной сферы, возникают и социальные. Например, резко сократились абсолютные объемы строительства жилья и объектов социальной сферы. Так, в 1996 году ввод в эксплуатацию жилья составил менее 12% от уровня 1990 года. Это обстоятельство отличает Мурманскую область от среднеширотных регионов России, где строительство жилья стало одной из точек роста. Вероятнее всего, в Мурманской области спад строительства жилья будет продолжаться и в будущем. Объясняется это, во-первых, продолжающимся процессом миграции населения из региона из-за снижения занятости, экстремальными природными условиями, относительно более высокой стоимостью жизни. Во-вторых, из-за диспаритета цен и издержек возникающего в связи с более высокой удельной стоимостью жилищного строительства, которое почти в 1,5 раза дороже по сравнению с центральными регионами России, в то время как рыночные цены на него ниже, чем в более южных районах. [24]
Несмотря на фактическое сворачивание нового жилищного и социального строительства, в области существует потребность в значительных инвестиционных средствах для реконструкции и модернизации существующих объектов социальной сферы и коммунального хозяйства. Именно это направление и должно стать основным в расходовании средств, выделяемых для нужд непроизводственного назначения.
Подводя итог общей характеристике процессов, происходящих в инвестиционной сфере региона в настоящее время, следует подчеркнуть, что главной их чертой является продолжающееся значительное сокращение абсолютных объемов инвестиций во всех секторах экономики региона. Такое положение оказывает особо негативное влияние на экономику Мурманской области. Встает вопрос об изменении налогово-бюджетных отношений как на уровне "регион - центр", так и на внутрирегиональном уровне. Необходимо пересмотреть методы формирования локальных бюджетов с целью создания бюджета развития: он должен выступать основным инструментом осуществления местной социально-экономической политики, ориентированной на стимулирование инвестиционной активности через создание благоприятного инвестиционного климата и условий, привлекательных для иностранных и отечественных инвесторов.
Анализ существующего уровня децентрализации в части финансового обеспечения муниципальных образований Мурманской области продемонстрировал наличие высокой степени централизации прав в этой области на уровне региона и отсутствия стабильности взаимоотношений "регион - местное самоуправление". Мировой опыт в качестве одного из глобальных направлений решения подобных проблем практикует выделение бюджета инвестиций. Задачей данного бюджета является изменение стоимостного объема муниципальной собственности. Из анализа зарубежной практики, представленного в первой главе, видно, что муниципальная собственность является важным источником доходов местных бюджетов, при этом доходы от муниципальной собственности могут иметь как единовременный, так и регулярный характер. Однако наиболее перспективным направлением представляется получение доходов, когда муниципальная собственность находится в частном пользовании ( плата за право стоянки, открытие кафе и т.д.).
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