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Муниципальная реформа как зеркало современной российской ситуации
Стародубровская: Говорить я буду про муниципальную реформу. Поскольку про нее можно говорить бесконечно, то я попробую ограничиться самыми общими положениями и оставить максимальное время на вопросы.
На самом деле, муниципальная реформа очень странная. Странная в первую очередь потому, что она возникла как бы ниоткуда. Обычно, когда проводятся какие-то реформы, для этого есть серьезные предпосылки, серьезный кризис в той или иной сфере, который вынуждает предпринимать какие-то кардинальные шаги. А вот тут ничего похожего нет. Было достаточно серьезное недовольство в экспертном сообществе, в муниципальном сообществе тем, как были организованы муниципальные финансы. А других особо острых проблем, в общем, не ощущалось.
Тем не менее, была организована чрезвычайно широкомасштабно, как бы с нуля начинающаяся, реформа, которая предполагала изменения практически во всех сферах деятельности муниципальных образований. Я относилась к немногим экспертам, которые достаточно резко выступали против реформы. 
Когда обсуждались все эти идеи, у нас, в этой узкой тусовке, которая выступала против, бытовало два анекдота. Первый. Юг, солнце, дети в грязи возятся. Выходят папа, потягивается и говорит: «Ну, что проще – этих отмыть или новых народить?». Вот в рамках реформы явно был выбран вариант «народить новых». Собственно, вся система муниципальных образований, которая была до этого, как бы восприняли как не существующую. Вся территория была перерезана заново. Где-то это было похоже на прежнее муниципальное образование, где-то это было не похоже. А, собственно, задача была создать на всю страну единообразную структуру, в рамках которой почему-то считалось, что управлять будет проще.
Второй анекдот, который бытовал тогда в нашей среде, это когда тигр провинился перед зверями. Звери обсуждают, как наказать тигра. Обезьяна прыгает по веткам: «Отрежем тигру голову! Отрежем тигру голову!» - «Обезьяна, зачем отрезать тигру голову? Он не так серьезно провинился. Давайте отрежем тигру хвост! Отрежем тигру хвост по самую голову!». Вот это вторая идея, которая в рамках муниципальной реформы тоже довольно успешно реализовалась.
Теперь серьезно. Собственно, основы реформы лежали, скорее, не в объективной плоскости, а в некоторой идеологии. Причем, эта идеология была очень неоднородна. Наверное, можно выделить четыре идеологии, которые были положены в основу муниципальной реформы.
Во-первых, это идеология разграничения полномочий, некое представление о том, что всю совокупность функций публичной власти в обществе можно по всей стране единообразно разделить между уровнями власти. А дальше, под это единообразное разделение, поделить имущество, поделить доходные источники и сделать так, чтобы все было правильно и справедливо.
Вторая идеология – это приближение власти к населению. Причем, надо сказать, что приближение власти к населению воспринималось как-то очень механистически. То есть, практически как приближение географическое – пешая доступность в течение одного дня. Это значит, что власть близко.
Третья идеология, как это ни странно, все-таки была идеология повышения финансовой автономии муниципальных образований. Сейчас много говорят и приводят многочисленные цифры о том, что раньше доля налоговых и неналоговых доходов муниципалитетов была больше и, вроде бы, тем самым финансовая самостоятельность тоже была. На самом деле, это не совсем так. Все уже забыли, что основную долю этих налогов составляли налоги регулирующие, которые могли без всяких правил меняться каждый год совершенно не предсказуемо. Если губернатор поссорился с мэром, его налоговые отчисления в местный бюджет...... Плюс к этому, в тот период основной проблемой, о которой тоже во многом забыли, были гигантские не финансируемые мандаты, которые дезорганизовывали всю финансовую систему муниципальных образований.
Поэтому основные идеи, которые были положены в реформу системы финансирования, это отказаться от не финансируемых мандатов, частично монетизировать, частично установить достаточно четкие правила финансирования, закрепить на постоянной основе доходные источники так, чтобы их уже никто не мог изменить, чтобы они были гарантированы. И установить четкие правила распределения финансовой помощи так, чтобы снизить субъективизм и предотвратить широко распространенную до реформы ситуацию, когда, чем больше у муниципального образования бюджетная сеть, которая просто сложилась так в предшествующий период, тем больше ему выделяется финансов, тем лучше там живут люди, совершенно не зависимо от того, какие для этого есть реальные предпосылки, и насколько это справедливо по отношению к другим муниципальным образованиям.
И, наконец, четвертая идеология, которая проявилась уже в тот период, хотя, и не так сильно, как в дальнейшем. Это идеология централизации, построения единой вертикали власти и включение формально вроде бы самостоятельных органов местного самоуправления в единую властную вертикаль.
На самом деле, муниципальная реформа очень хорошо показала, что такие, на основе идеологии построенные, образования, которые не имеют четких корней в объективной реальности, и не имеют под собой четких интересов, которые бы поддерживали эту реформу, - не очень хорошо реализуется на практике. 
Я думаю, вы все знаете ситуацию, когда летом 2005 года вдруг выяснилось, что регионы не собираются реализовывать муниципальную реформу. И не готовы, и не хотят. И региональные элиты консолидировались и сказали свое достаточно решительное «нет». Была принята так называемая поправка Гришанкова. Принята, несмотря на активное противодействие очень многих серьезных игроков на этом поле, несмотря на очень неоднозначную позицию администрации президента. Тем не менее, муниципальная реформа была отложена.
Эти три года истекают к 1 января 2009 года. Сейчас обсуждается: вводить реформу в полном объеме или не вводить. На самом деле, вопрос не играет никакой роли. По следующим причинам. Давайте посмотрим, что у нас происходило в рамках переходного периода.
С формальной точки зрения у нас все происходило замечательно. У нас из года в год расширялось число регионов, которые полностью реализуют на своей территории реформу. У нас из года в год расширялось количество регионов, где вновь образованные поселения финансируются не по смете, а по бюджету. И даже те регионы, которые все доходные источники, предусмотренные законодательством, ........  дали нам уже совершенно другую систему, в которой от первоначальной идеологии не осталось почти ничего. Во-первых, резкое усиление дублирования вопросов местного значения между районами и поселениями. Вначале была идея, что все можно очень четко посчитать, распределить доходные источники и так далее. А что вы будете делить, когда культура у нас и на районном, и на поселенческом уровне? Спорт у нас и на районном, и на поселенческом уровне. Молодежная политика и на районном, и на поселенческом уровне. Как все делить? Непонятно.
Не получилось у нас это и потому, что около 80% поселений в том или ином объеме передает свои полномочия муниципальным районам. Вы знаете, этот механизм предусмотрен в самом законодательстве. Предполагалось, что он будет локальным, не очень серьезно влияющим на общую ситуацию. Он стал одним из основных механизмов адаптации реформы к потребностям практики. Очень во многих регионах поселения стройными рядами и совершенно вне зависимости от собственной позиции передают на районный уровень те полномочия, которые либо предписал им район, либо даже субъект федерации.
Причем, если поселение не хочет передавать полномочия, то тут варианты могут быть разные. Я знаю варианты, когда поселения, в том числе и через суд, отстаивали возможность исполнять все вопросы местного значения, предусмотренные законом № 131. Я знаю случаи, когда в результате подобной деятельности, меняли руководство поселения, и все сразу становилось тихо и спокойно.
Что касается приближения власти к населению. Да, приблизили географически. Но эта власть абсолютно беспомощна. Власть, собственно, ничего толком не решает. Я еще толком не смотрела результаты выборов, которые были на местном уровне 12 октября. Я понимаю, что явка предельно низкая. И дискредитация поселенческой власти, которая была неизбежно в условиях тех механизмов, которые использовались в рамках переходного периода, она уже произошла по факту. Я знаю, что во многих регионах уже огромная проблема – а кто вообще пойдет на выборы в поселениях. Потому что просто никто не хочет заниматься этим безнадежным делом. С этой точки зрения, вот такое географическое приближение, в общем, не сильно в большинстве случае что дало. 
С финансами все совсем грустно. В условиях, когда поселения созданы на всей территории страны, надо сказать, что это не универсальная схема. Например, в странах, которые можно с нами сравнить. Не Германия, не Франция, которые достаточно компактно и плотно населены, на Канада, на которую мы гораздо более похожи. Далеко не на всей территории есть поселения. В Британской Колумбии, в одной из провинций Канады, 1% территории охвачен муниципальными образованиями. На всей остальной территории аналогичные полномочия выполняет провинция просто потому, что население с настолько низкой плотностью, настолько сильно разбросано, что невозможно там создавать реальное, финансово обеспеченное, способное на что-то муниципальное образование. То есть, опыт, на самом деле, очень разный.
У нас был выбран вариант, когда практически всю территорию страны покрывают населения. В этих условиях разбросанности финансового положения экономическая база настолько велика, что на федеральном уровне можно было закрепить доходы на очень низкой планке. Даже на этом уровне в той же Московской области муниципалитеты получают гигантские сверхдоходы и не очень знают, что с ними делать. Если мы будем дополнительно закреплять доходы на источнике на федеральном уровне, то, соответственно, эти сверхдоходы будут расти. Либо мы с этим должны смириться, сказать, что мы идем на эти потери для всех остальных. Потому что это те деньги, которые мы уже не распределим в пользу бедных. Либо мы должны искать какие-то другие источники, то есть закреплять доходы на региональном уровне. А регионы не хотят закреплять доходы даже в тех случаях, когда это вполне возможно.
Мы посмотрели по 77 регионам, какая у нас финансовая ситуация в городских округах, которые при прочих равных условиях должны быть самыми финансово обеспеченными, в большинстве регионов являются самыми финансово обеспеченными муниципальными образованиями. Так вот. Из 77 регионов по данным 2007 года у нас больше 90% городских округов – дотационные. Более того, из оставшихся, не дотационных, более 60% выплачивает отрицательный трансферт. Это означает, что, скорее всего, они не дотационные, финансово самодостаточные при уровне доходов, который установлен на федеральном уровне. И здесь тоже возникают очень серьезные проблемы.
Что касается методов финансового выравнивания, то они не работали в принципе. Потому что в условиях переходного периода было разрешено финансировать по фактическим доходам и расходам. Экспертное сообщество очень веселилось по поводу подобных формулировок, потому что их не было, наверное, с середины 1990-х годов. Уже было признано, что нельзя так финансировать. А тут написали открытым текстом, что фактически дефицит финансируем, никаких проблем. На самом деле, даже сейчас этого не разрешат, то ничего не изменится. За эти 3 года регионы очень успешно наработали метод. Можно даже составить целое меню, каким образом можно, вполне вписываясь в формальные требования бюджетного кодекса, финансировать фактически дефицит бюджета. Я думаю, что этот опыт они будут вполне успешно использовать и дальше.
Что действительно удалось реализовать? Удалось реализовать идеологию централизации. Самые одиозные поправки в этом смысле все-таки не прошли. Экспертное сообщество достаточно единодушно выступало против, привлекало международные организации, и разные вариации по назначению мэров не реализовались. И даже в последних проектах идея отзывать руководителя органов местного самоуправления по инициативе высшего должностного лица субъекта федерации, вроде, по имеющейся информации, вот в такой одиозной форме снята. 
Тем не менее, централизация реализовывалась достаточно активно. Это очень хорошо видно в земельной сфере. То, что распоряжение землей было передано муниципальным районам. Соответственно, были серьезно урезаны доходы поселений от аренды и продажи земли. Во многих субъектах федерации распоряжение землей в региональных столицах было передано региональным властям. И много других фактов. Если будут вопросы, мы об этом поговорим подробнее.
В заключение – два момента, на которые я хотела бы обратить ваше внимание.
Что такого плохого, опасного, неприятного было в муниципальной реформе, что делало ее реализацию в той форме, в которой предполагалось реализовать вначале, в той форме, в которой она была реализована, предельно нецелесообразно? Я думаю, что здесь было два фактора.
Первое. Зачем вообще реформируют обычно муниципалитеты? Муниципальные реформы со второй половины ХХ века захватили подавляющее большинство западных стран. Почему? Потому что все поняли, что самое главное, что есть в стране, и что определяет ее развитие, - это города.
Я бы хотела прочитать одну цитату, которая мне очень нравится. Это крупный канадский муниципальный исследователь, который говорит следующее: «Значительная доля озабоченности проблемами муниципального управления в Канаде на протяжение последнего десятилетия была вызвана сознанием того, что происходящее в наших городах гораздо более существенно для экономического процветания, чем происходящее в наших шахтах, на наших фирмах, рыболовецких судах. В центре всего – города. В центре всего – создание таких условий, придание городам такой компетенции, которая позволяла бы им обеспечивать комплексное развитие, повышать конкурентоспособность». А города конкурируют между собой очень активно и во внутристрановом, и в мировом масштабе. Собственно, ради этого все и осуществляется.
У нас было все наоборот. У нас в центре всех дискуссий, всех мероприятий реформы была деревня. То есть, мы потратили достаточно много лет на то, чтобы решить – а сколько уровней управления у нас будет в деревне. Я боюсь, что пока мы будем это решать, то и деревень толком не останется. Но города были абсолютно забыты. Город, как некий центр развития, в рамках реформы не фигурировал вообще. Не было четких критериев разделения между городскими поселениями, городскими округами. В результате, у нас в состав районов были включены такие города, как Ангарск, Гатчина и так далее. То есть, крупные города с численностью населения 100 тысяч человек и более.
Вообще, город рассматривался как некая сумма, районное поселение. В нем вообще не виделось какого-то отдельного объекта. Более того, в тенденциях централизации, о которой я говорила, в первую очередь затронуло города. То есть, идее вертикальной власти были принесены в жертву возможности комплексного развития городов, как центров инноваций, как центров экономического развития, как центров экономического процветания. С моей точки зрения, это огромная серьезная проблема, последствия которой мы еще будем хлебать.
Момент второй. Я уже сказала, что правила, предусмотренные реформой, были очень жесткими. Вот нарезать всю страну на одинаковые кусочки-поселения, одинаковые кусочки-районы, разбавив их кое где отдельными городскими округами, каждому уровню установить четкие полномочия, однообразно поделить финансы и так далее. Но у нас получилось нечто вроде Прокрустова ложа. Эта рамка одним была тесна, а другим даже она была чрезмерно широка. Мы живем в очень разнообразной стране и, что еще более важно, в очень быстро меняющейся стране. У нас происходит рост, приток населения, экономическое развитие в некоторых крупных, а иногда не очень крупных центрах. У нас происходит отток населения, ухудшение качества человеческого капитала, обезлюдивание территорий в других местах. Это, наверное, неизбежно. У нас очень большая страна со сжимающимся населением и достаточно неравномерным экономическим ростом. Сейчас есть некоторые утопичные идеи, что это можно как-то повернуть вспять, но, думаю, что мы это не повернем.
Когда эту очень разную, очень динамично меняющуюся ситуацию пытаются уложить в жесткие рамки, получается, что управлять мы этой ситуацией не можем. Полномочия, которые предусмотрены для крупных развивающихся центров, их мало. Они не дают возможности быстро реагировать на ситуацию. Они не дают возможности расшивать узкие места, которые связаны с бурным ростом. А на самом деле, бурный рост – это вызов почище, чем в депрессивных регионах.
Для депрессивных территорий этого чересчур много. Даже с этим ограниченным, по сравнению с предыдущим федеральным законом по объемам полномочий они справиться не в состоянии. Представление о том, что территория, где нет местного сообщества, где осталось пять бабушек и три алкоголика, мы сможем путем повышения уровня образования муниципальных служащих решить проблему, - это тоже утопия. Мы не сможем решить эту проблему.
Вот такая единообразная сетка не дает нам возможности управлять этими процессами. На самом деле, механизмы для развивающихся территорий и для территорий сжимающихся, депрессивных, а, может быть, для структурирующихся. Потому что для некоторых территорий это сжатие вовсе не умирание. Это поиск новой экономической специализации, это поиск своего совершенно нового места в соответствии с вызовами, которые выдвигает объективная жизнь. Это некая реструктуризация экономического пространства. Для всех этих разных типов территорий нужны разные механизмы управления.
Реформа, к сожалению, не только дает этих возможностей, но даже с трудом позволяет таким образом ставить вопросы. 
Я приведу последний пример. Сейчас считается, что самый острый вопрос – это финансирование муниципальных образований. С моей точки зрения, он производный. Производный от проблемы неравномерности развития, поэтому сам по себе вряд ли решаем. Но если вы посмотрите любое решение на эту тему – любой форум, любое совещание, любую резолюцию, - вы увидите два абсолютно разных типа предложений, которые между собой практически не сочетаются. Увеличиваем доходные источники, закрепляем дополнительные налоги, вводим дополнительные местные налоги. То есть, расширяем реальную финансовую автономию. Либо финансируем на основе нормативов расходов потребностей, социальных стандартов. То есть, фактически сажаем поселение и все остальные муниципальные образования на официальные стандарты. Надо понимать, что такое финансирование официальных стандартов. Вам сверху дали деньги, определили, куда их тратить. Это уже, в общем, смерть.
Очевидно, что эти предложения объективно отражают интересы совершенно разных групп муниципальных образований. Не нужно активно развивающимся городам нормативы финансирования расходов. Точно так же, как территориям, теряющим население, со сжимающейся экономической активностью не жарко, не холодно от установления новых доходных источников. Вопрос не решается, потому что в этой логике его практически решить невозможно. Есть два сталкивающихся подхода. Есть две сталкивающиеся идеологии. И удовлетворить одним комплексом мероприятий интересы и тех, и других практически невозможно.
В этом очень хорошо видно глубинное противоречие между динамизмом пространственного развития страны, динамизмом развития системы расселения, и такой жесткой, однообразной рамкой, которую предлагают.
На этом я закончу. С удовольствием отвечу на ваши вопросы.
Вопрос: Нижний Новгород.
Чего нам ждать с начала 2009 года? К чему мы пришли и с какой точки начнется дальнейшая работа?
Стародубровская: Сейчас происходят очень забавные вещи. Последний год перед полным введением в действие закона. Вроде бы, все должно кипеть: дискуссии, обсуждения, законопроекты. Тишина. Даже законопроект, который все собирались внести по разграничению полномочий, его все никак не вносят. Он, вроде, в нескольких вариантах на сайте Государственной думы висит. И то непонятно, какой из вариантов окончательный. Я думаю, что, в общем, будет все то же самое.
Если сейчас не испугаются кризиса настолько, что не будут делать ничего, то, думаю, реформу введут в полную норму. На самом деле это ничего не изменит. Все будет примерно так же, как и было.
Вопрос: Владимир.
Если бы вам сегодня предложили провести муниципальную реформу, какие основные действия вы бы предприняли?
Стародубровская: Вопрос очень сложный. Почему мы так активно боролись против реформы в 2003 году? Потому что единообразную нарезку всей территории обратно повернуть невозможно. Уже никто еще раз предлагать все перерезать по-другому, изменить территориальную структуру не будет. Это вещь практически невозможная. Соответственно, приняв эту оптимальную, не способствующую развитию структуру, за данность. Что нужно было бы делать? Я бы предложила несколько вещей.
Во-первых, признать, что в первую очередь наша задача – не обеспечивать какие-то предпосылки финансирования для всех, приближение власти к населению для всех и так далее, а эффективно управлять пространством. В общем, это можно сделать в рамках существующей системы межбюджетных отношений. Это сложно, но, в принципе, можно. Очевидно, что первое, что нужно сделать, это зайти на территории, которые реально на уровне региона являются самыми финансово обеспеченными. Конечно, надо на их уровне их самофинансирования закреплять единые нормативы. Есть у нас Астраханская область, где самые финансово обеспеченные два поселения в одном из районов, где есть одна из крупных компаний. Но это исключение. В подавляющем большинстве случаев самые финансово обеспеченные – городские округа. И на этом уровне единые нормативы можно закрепить практически везде.
Дальше. У нас есть растущие территории. Достаточно быстро и бурно растущие, еще не столь развитые, но с большим потенциалом. На эту тему пока наши ведомства никак не договорятся. В рамках переходного периода был механизм закрепления дифференцированных нормативов в счет финансовой помощи. Там было не очень четко прописано, можно ли закреплять на среднесрочную перспективу, но было прописано, что можно от всех налогов, а не только от подоходного. Была поправка, которая предлагала продлить этот механизм за рамки переходного периода. Пока, насколько можно понять, по ней до конца не договорились. Это второе, что мне кажется принципиально важным. Чтобы для растущих территорий можно было устанавливать такие дифференцированные нормативы в счет финансовой помощи. Но обязательно с согласия муниципального образования, чтобы тигру голову по самый хост не обрезали, то есть не установили нормативы на таком уровне, что финансировать нельзя будет ничего.
Во-вторых, на среднесрочную перспективу. Это создает правильный стиль. Вы растете – вы получаете больше доходов. Вы заинтересованы в том, чтобы создавать благоприятные условия для бизнеса, чтобы быть привлекательным для людей, стягивать к себе население и так далее.
Что касается территорий сжимающихся, то тут два варианта. Первое. Инфраструктурные расходы на минимальном уровне, чтобы там люди просто не оставались без услуг вообще. Чтобы это не становилось гнойниками, островами застойного неблагополучия. Софинансировать максимальные доли с помощью субсидий. Целевым образом софинансируем на дороги столько-то, на «скорую помощь» столько-то. Там школы строить не надо, детей там нет. Там нужны минимальные услуги культуры, которые они сами организуют, и достаточно серьезные инфраструктурные вещи: очистить дорогу зимой, чтобы могла проехать «скорая помощь», чтобы могла проехать автолавка и так далее. Все эти вещи просто надо финансировать целевым образом.
Но тут есть очень важный момент, который мне кажется принципиальным. Нельзя сразу брать территорию, записывать ее в вымирающие. Эти территории могут найти свое новое место. И такую возможность им надо давать. Поэтому, безусловно, конкурсное финансирование программ развития, программ реструктуризации, доступ к таким ресурсам для развития, для тех территорий, которые способны просмотреть свое будущее. Вот так бы я видела этот момент.
У нас сейчас, к сожалению, господствует совершенно другая ситуация. Сейчас все поняли, что с пространством что-то не так, с пространственным развитием все не управляется. В регионах сейчас тенденция – все объединить. Быстро, хорошо растут территории – надо согласовывать развитие, объединять. Территории падают, население сокращаются, финансовой базы нет – объединяем. У меня вопрос: вот объединили, и что дальше? Следующего шага уже ни у кого нет, но объединяют. Мне это кажется очень опасной тенденцией, потому что объединять начнут, если дать такую возможность. Закон в этом смысле пока достаточно жестко отстаивает интересы местного самоуправления. Но объединять начнут не тех, кого реально надо объединять. Объединять начнут в первую очередь по политическим мотивам. Скорее всего, пострадают самые сильные, самые активные. Но я еще раз говорю, что проблема с территориальной структурой очень острая.
Второе, чтобы я сделала. У нас очень много проблем связано с двухуровневой системой местного самоуправления. Она безумно конфликтна. Это было понятно еще до муниципальной реформы. Мне приходилось очень много смотреть на муниципальное управление в Канаде, там эта проблема была видна до начала реформирования у нас.  Тем не менее, на эту систему пошли. Что теперь с этим делать, никто не знает.
Но, на самом деле, в той же Канаде есть такая модель, которая мне очень нравится. Верхний уровень управления как бы есть, но у него нет своей компетенции. Он делает только то, что ему передает муниципалитет. Это позволяет решать очень много проблем. Это позволяет дифференцировать объем передаваемой компетенции в зависимости от уровня развития поселения. Там, где есть потенциал, там, где есть возможности, они это делают сами. Там, где нет, они передают. Это позволяет учитывать очень многие пространственные факторы.
У нас же сейчас очень интересная ситуация. Нам все кажется, что мы единообразно можем разделить полномочия, что нам мешает только низкая квалификация кадров, недостаток инфраструктуры и так далее. Но нам не только это мешает. Нам мешает то, что у нас очень разнородное пространство. Классический пример. Одна из самых тяжелых проблем, которые сейчас есть в этой сфере, это проблема, связанная с мусором. Не работает система практически – ни сбора, ни вывоза, ни утилизации. Половина мусора выкидывается вдоль дорог. Почему не работает?
По всем международным канонам, во всех учебниках вы увидите, что сбор и вывоз мусора – это функция, не требующая большой концентрации капитала, конкурентная, ее можно делать на самом низком поселенческом уровне. Утилизация, полигоны – это функция, требующая очень высокого уровня технологий, очень жесткие экологические требования. Ее надо делать на более высоком уровне – районе. Все правильно. У нас в законе так записали, и мы были очень довольны. Что оказалось на самом деле? Все правильно, но только не для наших расстояний. Не может работать система, когда транспортное плечо от поселения до свалки 50 или 70 км. А району ничего и не надо. Он создал одну свалку, в лучшем случае, сертифицированную. И то, не во всех районах. Ему приближать это к поселению не нужно, он никаких дополнительных расходов не несет. А поселение создает либо свои свалки, либо выкидывает в ближайший лесок.
Вот эта проблема решается, когда верхний уровень не обладает собственной компетенцией, а ему передают полномочия поселения. А там, где близко свалка, там они будут возить на эту свалку, передадут эти полномочия району. Где далеко свалка – свои сделают. Можно гибко к этому вопросу подходить.
Сейчас идет тенденция, когда переходят от прямых выборов представительного органа района к делегированию представителей поселения. Во многих регионах это идет. В законе есть две модели. Сначала у нас практически везде были прямые выборы, а теперь все больше и больше пытаются делать путем представительства. Если просто перейти к этой модели, может, какой-то эффект и будет, но далеко не везде. Там возможны манипулирования, там свои тараканы. А вот это сделать первым шагом к переходу к совершенно новой системе, когда у районов нет собственных полномочий, они выполняют только полномочия поселения, вот тут это уже может стать всерьез интересно. Вот, пожалуй, я начала бы с этого. 
Плюс введение налога на недвижимость. Потому что сейчас нет реальных местных налогов. Хотя, то, что сейчас происходит с налогом на недвижимость, мне очень не нравится. Его пытаются вводить, разрабатывать базу для его введения, но при этом сделали все возможные ошибки. Сейчас даже и не знаю, удастся ли это реализовать. Безумно сложная система оценки налоговой базы и дорогая. Идея очень жесткого регулирования уровня налоговой ставки, что реально муниципалитетам ничего особо не даст. Смотрят на цены недвижимости в Москве и по ней пытаются регулировать налоговую ставку для всей страны. Не знаю, что из этого получится.
Вопрос: Барнаул.
Существуют сотни сел в России, в которых нет крупного работодателя. Работы там либо сезонные, либо в соседнем селе. Люди там деградируют, спиваются. Вы частично ответили, что надо делать. А есть ли примеры в России, где либо региональные, либо районные власти проводили активную политику?
Стародубровская: В Канаде в этом смысле они подходят к этому вопросу более рационально. Они просто все живут на границе с Соединенными Штатами. У них огромные, незаселенные, кроме индейских резерваций, территории. Они совершенно спокойно с этим живут. Никаких комплексов того, что большая часть их территории не заселена, у них нет.
Что касается России. К сожалению, очень мало подобного рода попыток. Основная политика везде – некая идея, что мы законсервированы в деревне любой ценой. И за ценой тут точно не постоим. И все равно нужно обеспечить, чтобы деревни существовали. Это не проблема морального выбора. Это проблема нашей объективной ситуации.
Сейчас уйдет поколение учителей, врачей сельских. И так там уже за пенсионный возраст все это зашкаливает. Кто вместо них приедет? Когда в стране реальный дефицит рабочей силы, когда эти люди смогут найти работу в крупных городах, в развивающихся территориях, кто поедет в деревню? Никто не поедет. То есть, в значительной части, за исключением территорий вокруг крупных городов и некоторых территорий, где есть реальный потенциал либо сельскохозяйственной, либо туристической деятельности, оно не жизнеспособно. Хорошо это, плохо, нравится, не нравится – оно есть.
Назову вам один регион, где хоть что-то в этом смысле делается. Это Пермский край. Две вещи, которые делаются. Первое. Это не очень эффективно действующий проект переселения из нежизнеспособных лесных поселков. Но реализовалось несколько проектов и ясно, что это сложно. Когда люди выбирают место жительства, особенно люди пожилые, они не очень ориентируются на рациональные критерии. Тут могилы предков, тут они прожили всю жизнь. Я когда-то занималась проблемой северной миграции – это очень сложно.
Другой механизм, который мне кажется гораздо более перспективным. Провозглашена идеология и делаются определенные практические шаги к тому, чтобы в значительной степени финансировать муниципальные образования по подушевому принципу. Вот сколько народу, столько вам придет денег. Вам не хватает на школу, значит, придется объединиться и построить одну школу на несколько поселений. Если вы не объединитесь, вам на школу не хватит никогда. Либо придется ждать 10 лет, пока вы накопите деньги. Мне кажется, что это достаточно правильный подход. Хотя, можно было бы сделать это более комплексно.
Ведущая: У меня есть предложение безработным брокерам и банкирам. Их в мире много. Если они станут сельскими учителями, тогда получится много творческих, креативных людей. Предлагаю организовать движение: «Даешь вхождение в народ!». Им же пора о душе подумать. Вот, как раз самое время.
Вопрос: Саров.
Прошло три года. За это время учитывалась инициатива с мест, губернаторов, мэров? Существует ли рабочая группа по приведению в божеский вид этого закона?
Стародубровская: Мнения учитываются гораздо больше, чем они должны были бы учитываться. И абсолютно хаотически. Когда была принята поправка об отложении реформы, было ощущение, что кто чего ни предложит, оно сразу учитывается. Вписывается это во что-то, не вписывается, нарушает интересы других игроков, не нарушает – предложили, давайте быстро примем.
Была комиссия по разграничению полномочий. Она функционировала в вялотекущем режиме. Но надо понимать, что здесь интересы очень разные тех, кто предлагает. Интересы регионов это совсем не то, что интересы муниципалитетов. Интересы крупных городов это совсем не то, что интересы умирающих поселений. И когда все эти предложения принимаются чохом, без разбора, не очень понимая, в какие ворота мы играем, у меня не было ощущения, что это хорошо повиляло на реализацию реформы.
Вопрос: Уфа.
Есть ли худший вариант развития подобного сценария? Какой самый негативный?
Стародубровская: Самый негативный вариант, если еще раз попытаются отрезать тигру хвост по самую голову. Если в очередной раз попытаются, исходя из какой-то идеологии, перерезать заново. Уже какую никакую систему создали. Мне кажется, что надо пытаться искать наилучший из худших путей в рамках этого варианта.
Вопрос: Чебоксары.
По поводу нарезки территории. У нас есть один район, ситуация в котором остается непонятной. Пригородный район Северной Осетии и в целом граница с Ингушенией. Как будет развиваться этот территориальный спор?
Второй вопрос. Президент Чечни Рамзан Кадыров последнее время часто обвиняет федералов в том, что они не платят за землю, что это незаконно. Какие конфликты существуют между федеральными полномочиями и поселений, и как они решаются?
Стародубровская: Я не настолько хорошо знакома с проблемой Северного Кавказа. Через две недели туда еду. Наверное, после этого смогу ответить более подробно.
Что касается проблемы территорий, то у меня ощущение, что сейчас в этих районах развитие местного самоуправления – не самый актуальный вопрос. Поэтому там сначала нужно решать некоторые другие вопросы, а потом уже заниматься муниципальной реформой.
Что касается ситуации с тем, что федеральные организации не платят за землю, фактически установленных на федеральном уровне льгот по местным налогам. Это общая проблема. Она проблема не только Чечни. О ней сейчас говорят очень много. Более того, похоже, что будут приняты поправки о том, что эта льгота отменяется.
Очень неоднозначное решение. Почему? Мы снова упираемся в вопрос нашей территориальной организации. То есть, эти льготы должны быть отменены на территориях, где живут люди. Тут у меня вопросов нет. Да, на территориях реальных населенных пунктов, на территории, где реально местная власть выполняет какие-то функции – это безусловно. Это усилит, а не уменьшит финансовое расслоение между муниципальными образованиями. Понимать это нужно. Но, тем не менее, я считаю это абсолютно правильным.
Давайте посмотрим на другую ситуацию. Есть у нас поселения, территория которых, исходя из нашего принципа территориальной организации, включили значительный кусок тайги. За эту тайгу федерация этому поселению будет платить. И это поселение, поскольку там осталось три с половиной человека, уже может не делать ничего. Он может только жить на эти платежи, потому что так получилось, что ему прирезали кусок тайги. Я в этом особой логики не вижу.
Я бы все-таки сначала отменяла льготы на той территории, где реально живут люди. То есть, в первую очередь на территориях населенных пунктов. Посмотрела бы, что из этого получается. А дальше делала бы второй шаг. Но, похоже, что все будет не так. Если решение будет принято, то по поводу всех видов территорий.
Вопрос: Ростовская область.
12 октября я был свидетелем и участником того, как глава Краслинского района с нарушением всех законов – и конституционных, и уголовных – во главе города поставил своего человека. Он победил с преимуществом в 40 голосов. Когда я попытался в это дело вмешаться, мне сказали, что это идет от губернатора. И если я туда полезу, то не вернусь из одной из командировок. Можно ли с этим бороться или это бесполезно?
Стародубровская: У меня нет здесь однозначного ответа. Я перевожу на тот вопрос, который все-таки мой. В рамках реформы не правовая практика приобретает очень широкое распространение. Более того, очень забавно. Провести какое-то территориальное преобразование в формах, которые к правовым можно отнести с большим трудом, например объединить муниципальный район и городской округ, - делается достаточно легко. Вот вернуться от искусственно созданных городских округов к нормальной муниципальной организации не получается. Калининградская область попыталась, но у нее ничего не вышло. То есть, восстановить законность невозможно.
Что касается вашего вопроса. Подобного рода не правовые действия, общественность организовывалась и пыталась с этим бороться. Результаты очень разные. Ситуация с разграничением полномочий, когда район пытается оттянуть некоторые вопросы местного значения на себя для того, чтобы сохранить собственный аппарат. Где-то через суд добились, где-то сменили главу поселения. То же самое с территориальными преобразованиями.
Есть известная история Одинцовского района. Глава района решил сделать на базе Одинцовского района городской округ. С 1 января 2009 года вступает в силу закон № 131. Землей надо делиться, бюджетными средствами. А это Рублевка. Поскольку делиться приходится значимыми ресурсами, а не просто так, то делать этого очень не хотелось. Соответственно, решили, что сейчас быстренько все объединим. Без единого генерального плана, без серьезной подготовки. Почему-то решили для начала все городские поселения преобразовать в сельские. Почему – объяснить невозможно. Почему-то считалось, что так это сделать легче. И дальше всех объединили с чудовищным административным давлением, с нарушением всех возможных и невозможных законодательных норм. Активно выступили депутаты Голицынского городского поселения, сказали, что не хотят. Их сломали, подтасовали результаты. Тем не менее, одно поселение проголосовало против. Лесной городок, на который никто не обращал внимания, на который особо политически не давили, проголосовал против. Организовалось общественное движение по отстаиванию судьбы Одинцовского района. Были привлечены эксперты, в том числе и совета Европы. В общем, пока отстояли, пока не объединяют Одинцовский район.
Так что, нет однозначного ответа на ваш вопрос.
Вопрос: Балтийск.
Вы сказали, что муниципальную реформу невозможно повернуть вспять. А, может быть, все-таки возможно? Известны ли прецеденты, когда в суде отстаивали прежний свой статус, возвращали муниципальные образования? Балтийский муниципальный район, вновь образованный после выборов 12 октября, обратился в Верховный Суд. Уже назначено заседание, на котором будет рассматриваться законность. Балтийский муниципальный район хочет вернуть себе статус Балтийского городского округа, потому что абсурдно разделить территорию с населением 34 тысячи человек на три муниципальных района. В результате выборов у нас получилось так, что от трех пятиэтажных домов три депутата. То есть, получился старший по дому. Соответственно, чиновников будет очень много, расходов очень много. То есть, действительно, здесь разделение не целесообразно. Возможно ли, что в Верховном Суде это увидят?
Стародубровская: Я вашу ситуацию совсем не понимаю. Насколько я знаю, было решение Конституционного Суда по Балтийску. О том, что проведения референдума, без того, чтобы жители проголосовали за преобразование городского округа в муниципальный район и за выделение там отдельных поселений, это преобразование считается незаконным. Решение было принято на самом высоком уровне. Почему и как у вас там все преобразуют, я себе представляю очень плохо. Все-таки решение Конституционного Суда – это достаточно серьезная вещь. Обычно после нее подобная активность прекращается.
В Калининградской области ситуация достаточно сложная. Я понимаю, что там путем территориальных преобразований пытаются решать в первую очередь политические конфликты между уровнями власти. Поэтому, естественно, ситуация в этом смысле сильно не предсказуемая.
Решение Конституционного Суда было о том, что подобное преобразование в административном порядке считается незаконным и может происходить с учетом только требований закона № 131 о проведении реформы.
Вопрос: Нижний Новгород.
Не усугубит ли муниципальная реформа ситуацию с коррупцией, с которой так хочет бороться наше государство?
Стародубровская: Что значит «муниципальная реформа не усугубит»? Муниципальная реформа, повторяю, все пыталась поменять, но все оставила как было. Поэтому, наверное, не особо усугубит и не особо улучшит.
В какой ситуации муниципальная реформа могла бы улучшить ситуацию с коррупцией? В той ситуации, когда муниципалитеты в первую очередь финансируются за счет местных налогов. Вот тогда все понятно. Люди платят из своего кармана. То, что они могли бы потратить на туфли жене и на игрушку ребенку, вместо этого они из своего кармана несут платить в муниципалитет. Это создает совершенно другую ситуацию. Потому что, когда непонятно, какой работодатель чего-то кому-то заплатил, это одно. А когда деньги реально отрываются от собственных семейных расходов, люди начинают интересоваться, на что это идет. В этой ситуации это могло бы быть достаточно серьезным антикоррупционным механизмом.
У нас получается, что несовершенство законов российских компенсируется несовершенством их исполнения. На местном уровне реально собирается гораздо больше доходов, чем официально известно. Они просто собираются в теневой форме. Иногда небольшие доходы – это прежняя форма самообложения. Потому что провести самообложение по новому закону невозможно, это очень сложная административная процедура, очень дорогая. Но по старинке собирают на что-то. Гораздо чаще это поборы с предпринимателей. Причем, я знаю примеры, когда подобные поборы составляли до четверти муниципального бюджета. Конечно, это не очень распространенная ситуация, но есть такие примеры.
То есть, очевидно, что реально местное сообщество базирует свою деятельность далеко не только на официально установленных доходных источниках. Оно базирует свою деятельность в какой-то мере на части доходов и трудовом вкладе населения, в еще гораздо большей мере – на участии в организации в жизни этого сообщества предприниматели. С моей точки зрения наиболее предпочтительным антикоррупционным механизмом было бы в той или иной форме эти инструменты легализировать. А сейчас говорят: не к себе в карман кладут, а на вопросы местного значения – ну, и пускай. Мне это не нравится.
Вопрос: Новосибирск.
Прокомментируйте, пожалуйста, ситуацию в боле крупных регионах. Я имею в виду Иркутскую область, Красноярский край и образование в Забайкальском крае. Является ли это эффективным способом спасения этих сжимающихся территорий? Если нет, то зачем нужно было это территориям-локомотивам?
Второй вопрос. Если знаете, расскажите о деятельности Ассоциации сибирских и дальневосточных городов. Они своей деятельности что-то внесли в законодательную базу, касающуюся муниципальной реформы? Я знаю, что Новосибирск был экспериментальным регионом.
Стародубровская: По поводу регионов. Специально этим не занималась. Не думаю, что это в какой-то мере может остановить процессы стягивания. Думаю, это может ускорить. У нас сейчас межрегиональные границы – это достаточно серьезный барьер для стягивания населения. Между регионами миграция происходит гораздо менее активно, чем внутрирегиональная.
Насколько я знаю, у вас сегодня будет выступать Наталья Зубаревич. Вы ей задайте этот вопрос. В этом смысле она самый крупный специалист.
Зачем это делается? По-моему, из чисто политических соображений. Гораздо удобнее, когда у вас не так много отстающих регионов, которые портят общую картину. И второй момент вполне объективный – нет там человеческого капитала. Наверное, это некоторая попытка распространить опыт лучших регионов на эти. Получится или нет – не знаю. Вполне допускаю, что, наоборот, все живое, что было там, будет стянуто в крупный процветающий региональный центр, а там ситуация не улучшится. Вполне вероятно.
По поводу Новосибирска. Я не знаю, какой вклад внесла Ассоциация сибирских городов. Опыт Новосибирской области по внедрению закона № 131. Таких регионов было два – Новосибирская область и Ставропольский край. Да, определенные предложения были учтены. Не знаю, в какой мере это пошло на пользу закону № 131. Но я была в 2005 году в Новосибирске. Там очень активно обсуждалось, что нельзя на поселенческий уровень полностью передавать культуру. Я так понимаю, что по их инициативе было дублирование полномочий между поселением и районом, потому что дом культуры в районном центре. Ну, это обычная история – кому передавать, как передать поселению, если району надо проводить свои мероприятия и так далее. 
Хотя, надо сказать, что в Новосибирской области были совершенно другие подходы к решению этого вопроса. В областном департаменте культуры предлагался другой механизм, а именно механизм заказов. Району надо провести мероприятие, значит, вы заказываете его проведение, оплачиваете и проводите. Никаких жестких барьеров, чтобы инфраструктуру передать поселению не было.
Вопрос: Екатеринбург.
Каков период, говоря физическим языком, полураспада действующей муниципальной системы? Она имеет шансы просуществовать несколько десятилетий? Либо в силу демографических причин выпадение целых поселений, перераспределение финансовых потоков потребуется лет через 20?
Стародубровская: Я думаю, что будут факторы, которые в более короткий срок поставят под серьезную угрозу существование данной системы. Я не знаю, где на следующие выборы найдут мэры на все эти поселения. Есть регионы, которые развиваются достаточно успешно, где все это делается в относительно цивилизованных формах, где этой проблемы нет. А есть регионы, где это уже катастрофа, где никто не хочет быть руководителем поселения, где никто не хочет быть депутатом поселения. И просто органы власти деградируют и разваливаются.
Когда мы выступали против жесткой схемы, мы предлагали подход, который учитывал эти факторы. Мы предлагали оставить территориальную организацию, как она была. Но дать возможность любому населенному пункту, любой группе населенных пунктов выделиться в отдельное муниципальное образование с полной компетенцией. Не двухуровневой, а именно с полной компетенцией. Если они готовы эту полную компетенцию записать у себя в уставе, если они проводят референдум и жители их поддерживают, и если они берут на себя некие финансовые ограничения. Потому что создавать подобного рода самостоятельные поселения, которые были бы дотационными на 95%, очевидно не имеет смысла, потому что это никакое не местное самоуправление, а местное иждивенчество. То есть, мы создадим поселения, и у нас все будут кормиться за счет бюджета и будут чиновниками. Это вполне реальная ситуация сейчас во многих поселениях.
При наличии этих трех ограничений, мы считали возможным регистрацию подобного рода поселений не в региональном, а на федеральном уровне. То есть, организацию этого процесса в определенной мере, независимо от губернатора. Но после того, как пошли по жесткому варианту, стало ясно, что система имеет в себе очень серьезное напряжение.
Я думаю, что так или иначе, каким-то вариантом эволюционного перехода будут постепенно стремиться. А сейчас вариант понятен. Все полномочия передаются району, и местные власти существуют как чистая декорация. Это тоже способ приспособления. Не самый лучший.
Вопрос: Пермь.
Вы были в этом году были в нашем Кизиле, в Пермском крае. Тогда расселяли угольный бассейн. Там положительного опыта процентов 20. Что вы имели в виду положительного?
Второй вопрос. Конкурсная схема предоставления финансов муниципалитетам не работает так, как хотелось бы. Есть ли положительные примеры использования конкурсов? Потому что они не могут нормально составить смету, документацию, и в итоге мы получаем крутящиеся непонятно где финансы.
Стародубровская: Когда я говорила про Пермь, я имела в виду не расселение угольных территорий. Кизиловский угольный бассейн это та территория, где закрывались шахты, где происходило расселение по программе реструктуризации угольной промышленности. К сожалению, опыта Пермского края в этом отношении я не знаю.
Я имела в виду программу переселения лесных поселков, лесозаготовительных. Она реализовалась в очень незначительной части. Я вижу положительное, в первую очередь, в идеологии. У нас сейчас в стране в этом плане господствуют две идеологии. Я уже об этом говорила. По таким индикаторам можно очень четко различить.
Например, отношение к реструктуризации образования. Есть регионы, которые говорят: для нас самое важное – качество образования людей. Мы готовы закрывать малокомплектные школы, где не могут обеспечить достаточно высокий уровень образования. Для нас важно, чтобы дети имели равные стартовые возможности.
Есть регионы, которые говорят: закроем школу – умрет все. А как дети? Ну, как-нибудь. Как мне сказали в одном отдаленном районе Тверской области: а все равно девочка станет дояркой, а парень – трактористом. Зачем им образование? Это совершенно четкое идеологическое различие.
В Свердловской области недавно приняли программу «Уральская деревня», то есть, опять все консервируют. И в этой ситуации наличия регионов, которые совершенно четко понимают, что пространственным развитием надо управлять, и что нельзя допускать ситуацию, когда мертвый держит живого, - мне это кажется очень хорошо.
Я еще раз говорю. Это не очень разработанный механизм. Более того, некоторая неопределенность идеологии в этом плане в Пермском плане тоже присутствует. Тем не менее, эта ситуация намного лучше, чем в других регионах.
По поводу конкурсного распределения средств. Я сейчас в первую очередь говорю не столько про УКСы, не столько про отдаленную деревню. Что значат УКСы? Это значит, мы там будем что-то строить. А что и зачем мы будем строить, что вообще будет в этой территорией? И с территориями, которые имели определенный промышленный базис, нет там больше промышленного базиса. Он не жизнеспособен. Они пытаются переструктурировать свою экономику, например, на привлечение туризма. Их нужно научить, как это делать. Им нужно помочь с маркетингом. Им нужно подготовить миллион всяких предпосылок. К подобного рода средствам на эти цели, а вовсе не на УКСы и не на строительство непонятно для кого школы или больницы, при том, что там нет людей, с моей точки зрения, нужно давать возможность доступа.
Если они не могут сами осознать свое будущее, если они не могут сами определить, куда им двигаться? У меня большой вопрос: может ли это сделать кто-то за них? Вполне может быть ситуация, когда реальный потенциал, вроде бы, есть, но нет желания сообщества, нет энергетики, на которой можно было бы это построить. Вот я не уверена, что в этой ситуации, вопреки состоянию человеческого капитала, здесь реально можно что-то реализовать.
По поводу опыта. Это совсем не то, что я говорила. Но, в принципе, достаточно интересный опыт в этом смысле довольно много лет назад был в Тюменской области. Они ввели очень правильную политику. Они проводили жилищную реформу следующим образом. Денег у них было достаточно много уже тогда. Они радикально реконструировали сельские котельные, и под эту реконструкцию требовали, чтобы поселения переходили на стопроцентное покрытие затрат со стороны населения. То есть, резко падали издержки, котельные новые. Соответственно, население уже могло платить 100%. Но они это делали не просто административным способом. Они учили всерьез свои поселения составлять реальные бизнес-планы по этим котельным. Это происходило на базе конкуренции бизнесов. Но этому предшествовало очень серьезное обучение.
Вот из немногих позитивных примеров я могла бы этот привести. Но это было давно.
Вопрос: Саранск.
Мы были одним из первых регионов, которые ввели у себя межбюджетные отношения. Одно из явлений таких отношений, это когда педагоги на селе выращивают бычков, доят коров и тем самым повышают финансовую составляющую бюджета. Когда к нам приезжают федеральные власти, они каждый раз едут в семьи таких учителей. Они в полном восторге. Они считают, что все сельские учителя страны должны заниматься не только учебным процессом, но и выращивать бычков, свиней. Мне интересно ваше мнение. И как вы оцениваете опыт межбюджетных отношений в Мордовии?
Стародубровская: Про Мордовию я знаю про опыт стимулирования оплаты муниципальных служащих, с чем и связано выращивание бычков, насколько я понимаю. Если честно, я этот опыт оцениваю как чудовищный.
Я расскажу вам смешную историю на эту тему. В какой-то момент мы анализировали полностью, по всем регионам, каким образом организована оплата муниципальных служащих. Открываем законодательство Мордовии: прирост свиней, прирост надоев молока, еще что-то. Одна из моих сотрудниц смотрит на это оторопев: «Я думала, местное самоуправление – это о людях, а не о свиньях».
Я не была в Мордовии. Я плохо знаю ситуацию там. По той информации, которая у меня есть, эта система фактически замыкает все сельскохозяйственное производство не на свободные каналы сбыта, а на монополизированные каналы местной власти. С этой точки это ни как не может вписываться ни в муниципальную реформу, ни в нормальную систему рыночных отношений.
Плохо я отношусь к вашей системе, несмотря на позицию всех больших начальников по поводу восторгов.
Вопрос: Челябинск.
После принятия закона № 131 появились новые: городской округ, муниципальный район, сельское поселение и так далее. Это все пришло на смену: город, село, поселок и прочее. Появились длинные названия: муниципальное учреждение и так далее. Не мне одному это не нравится. Я работаю в газете областного правительства и пишу по-старому.  Насколько я нарушаю закон № 131, используя устаревшую лексику?
Стародубровская: Я не прокурор, поэтому мне довольно сложно сказать, насколько вы нарушаете закон № 131.
Я скажу немножко о другом. Если бы все проблемы закона № 131 сводились к лексике, думаю, мы в части муниципальной реформы были бы более счастливыми людьми. Тем не менее, проблема самоидентификации людей с тем местом, где они живут, с этой точки зрения мне кажется очень серьезная проблема. В условиях таких странных названий, которые введены этим законом.
Недавно я была в Тульской области. Рядом с Ясной поляной есть замечательное место, которое раньше называлось уездный город Крапивик. Был один из богатейших уездных городов в Тульской губернии. Сейчас это незначительная часть сельского поселения. Я даже, честно говоря, не знаю, как оно называется в целом. То есть, потеря самоидентификации. Проект, который они пытаются реализовывать, называется «Уездный город К.», но это часть сельского поселения. Мне кажется, здесь действительно есть определенная проблема.
Вопрос: Нижний Новгород.
По распределению земельных участков, то что забрали себе областные правительства, это для районов зло или благо? Вы говорили, что есть районы с хорошим потенциалом развития, но там никто ничего не хочет делать. И есть районы, в которых и ресурсов нет, но есть люди, которые способны привлекать инвесторов, развиваться. Ситуация с распределением земельных ситуаций пошла на пользу территориям или во вред?
Стародубровская: Если областная власть централизовала у себя распределение земли в районах, то это нарушение законодательства. Прежде чем говорить, во вред это или на пользу. При том, что законодательство в этом смысле движется в очень негативном направлении, но пока оно дало право это делать только в региональных столицах.
Для региональных столиц, я считаю, это во вред. Потому что должны быть реально возможности комплексного развития крупных городов для того, чтобы они повышали свою конкурентоспособность. Не может быть, чтобы цельное комплексное развитие обеспечивалось разными агентами с противоречивыми интересами. Не получится. Поэтому мне кажется, это достаточно серьезный негативный фактор.
Что касается ситуации в принципе. Я не очень верю, что здесь со стороны что-то можно привнести. Расскажу вам историю.
Этим летом я много ездила по Архангельской области. Так получилось, что я ехала из Архангельска в Каргополь с мэром Каргополя. Мы оказались с ним в одном купе и долго разговаривали. Он сказал: «Мы бедные, но гордые. Почему мы должны туристов обслуживать? Почему мы перед ними должны прогибаться?». Я ему сказала, конечно, что вы будете всегда бедные, потому что гордые.
Каргополь – великолепный туристический центр потенциально. Две небольшие гостиницы, рестораны с московскими ценами. И туристический продукт такого качества, что единственная мысль была, как бы быстрее с этой экскурсии сбежать. То есть, объективные предпосылки великолепные. Какие там церкви, какие потрясающие комплексы. Можно было бы всерьез раскрутить. Буквально через озеро – Петрозаводск, где совершенно другое отношение к туристическому бизнесу. Он там реально развивается, реально растет. Это, наверное, один из самых успешных регионов с точки зрения развития туризма. Кстати, раскрутили туризм так, что фактически уже приватизировали Соловки. Уже маршруты на Соловки идут не через Архангельск, а через Карелию, хотя, формально это территория другого субъекта федерации.
Тут я бы, честно говоря, смотрела больше не на землю, а на людей.
Вопрос: Новосибирск.
По поводу нормы ликвидации непрофильной муниципальной собственности. Что будет со зданиями и сооружениями, которые муниципальные власти не успеют приватизировать до назначенного срока? Наверное, известно, что на ряд зданий просто нет первичных документов. И это большая проблема, из которых вытекает предоставление этих помещений для общественных организаций.
Стародубровская: Я скажу, о какой норме идет речь. Одно из базовых положений закона состоит в том, что муниципалитет не должен иметь того имущества, которое ему не нужно для решения вопросов местного значения. Тоже очень неоднозначное положение. Да, наверное, в крупных городах не должно быть муниципальных гостиниц и муниципальных магазинов. Но совершенно не очевидно, что в малых городах не должно быть муниципальных бань, особенно там, где не развито горячее водоснабжение. Это является частью решения вопроса местного значения.
Еще более не очевидно применительно коммерческой недвижимости. Собственно международный опыт здесь очень не однозначен. Многие города во многом существуют за счет сдачи в аренду подобной коммерческой недвижимости.
Я думаю, что сроки будут продлены, скорее всего. Если успеют. Сейчас все в таком анабиозе, что ощущение, что до конца года осталось еще года два, а не два месяца. Если этого не сделают, то формально перепрофилируют. Там же можно либо продать, либо перепрофилировать. Значит, будут лихорадочно искать способы перепрофилировать хотя бы формально.
Вопрос: Железногорск, Курская область.
Чем принципиально отличается муниципальное образование – городской округ от района? В городе есть исполнительная власть, законодательная. А район для меня загадка.
В Курской области 520 муниципальных образования. Там есть аппарат. Он получает зарплату. На зарплату деньги есть. На то, чтобы червяков уничтожить в колодцах, у них никогда нет денег. Ни на «скорую помощь», вообще ни на что. Какой смысл? Я противник этих сельсоветов, потому что толку от них нет никакого.
Может, где-то по-другому?
Стародубровская: Расскажу с удовольствием. Сельсовет – это одно. Городской округ и городское поселение – это другое.
Городской округ и городское поселение отличаются тем, что городской округ является муниципальным образованием, которое выполняет и вопросы местного значения поселения, и района. То есть, он является единым. Он не делится. Он получает все доходы и поселения, и района. В этом смысле в состав района он не входит.
Городское поселение входит в состав района. Причем, надо сказать, что наиболее тяжелые конфликты с наиболее разрушительными последствиями происходят ровно между районной властью и властью городских поселений, где обычно находится районный центр. То есть, вообще не понятно. Раньше была одна власть. Теперь практически в одном здании сидят две власти на одной территории и каким-то образом должны поделить между собой полномочия, имущество, деньги и все остальное.
Сельские поселения. Ситуация очень интересная. Есть такие сельские поселения, которые реально смогли воспользоваться результатами муниципальной реформы. Я знаю с десяток таких, но скажу о двух.
Первое. Это Тополевское сельское поселение Хабаровского района Хабаровского края. Пришла новая глава с тремя высшими образованиями, которая поняла, что денег особо нет, а что-то делать надо. Она стала активно участвовать в конкурсах на привлечение грантов. Они смогли привлечь гранты, но решили, что гранты для них, в общем, пул. Организовали в себе гражданский форум. Было предложено до 15 возможных проектов, из них было выбрано 4. Реально денег хватало на 1. Соответственно, каждый из этих проектов они на четверть профинансировали за счет гранта, а на три четверти попытались организовать местное сообщество. Привлечь предпринимателей там, где реально высокопрофессиональный труд. Привлечь бабушек, дедушек, молодежь там, где вполне достаточно общей квалификации. Причем, сначала это все воспринималось очень настороженно. Потом выяснилась любопытная вещь.
Я сказала, что это поселение рядом с Хабаровском. Предприниматели, которые там работают, занимаются в первую очередь коттеджным строительством. За счет того, что эта активна дама так замечательно раскрутила имидж своего поселения – он занял первое место на конкурсе по благоустройству в Хабаровском крае, он занял место на общероссийском конкурсе муниципальных образований. Тополевское сельское поселение стало звучать. Они поняли, что для них это очень хорошая реклама. В результате, последний проект, о котором они мне рассказывали год назад, это совместное строительство очистных сооружений поселением и предпринимателями. Причем, без участия района, который сказал, что ему это не нужно.
Но это совершенно особая культура взаимодействия с сообществом. У них была такая история. У них рухнула крыша клуба прямо перед зимними холодами. Они поехали в район. Им сказали: у всех уже давно крыши рухнули, вы не одни такие. Они попытались каким-то образом договориться с предпринимателями. Сначала не получалось. Потом получилось. Два предпринимателя вложили в это деньги, работу, и восстановили крышу клуба. На открытии клуба оду предпринимателям пели 9 детских хоров этого поселения. То есть, это немножко другие отношения.
Они организовали совет молодежи. Совет молодежи достаточно активно работает. Организовали пенсионеров. Они рассаду выращивают. В этом поселении больше цветов, чем в любом другом Хабаровском крае. Все засажено цветами. Ну, и так далее.
Еще один пример. В Челябинской области есть знаменитое Хомутиновское сельское поселение. Там есть Юра Гурман. Это сельские депутат, который там раскручивает больше, чем официальные власти. Во-первых, Хомутинино уже знают во всем мире. Во всей стране – точно. Он тоже достаточно активно организует молодежь. Правда, сейчас дети выросли, надо привлекать новое поколение. У них очень долго сайт сельского поселения поддерживался как раз молодежью, которая собирала всю информацию. Как проходят заседания сельского совета, что происходит и так далее. Они выпускали на общественных началах газету сельского поселения. 
Вот такие примеры есть. Есть примеры, когда муниципальная реформа привела к тому, что по-другому стала выстраиваться система приоритетов. В том же Пермском крае мы были в нескольких сельских поселениях вокруг Перми. По сравнению со метой в 5 раз в одном из поселений увеличились расходы на благоустройство. В Хабаровском крае где-то с нуля восстанавливают культуру, потому что считают, что именно в этой сфере у них должны быть приоритеты. То есть, реализация каких-то приоритетов в этом смысле – это возможности, которые появились.
Где-то стали собирать местные налоги. Другое дело, что это очень плохо вписывается в нашу систему налогового администрирования. Получается, что во многом дублирует налоговую службу, иногда исправляют ее недостатки, иногда усугубляют их. По-разному получается. Но есть поселения, которые увеличили доходы от местных налогов в разы.
Тут надо видеть, что весь этот опыт, в общем, распространяется на небольшое количество поселений. На поселения, которые близки к крупным городам, где есть экономическая база, где есть достаточно сильный лидер, где есть структурированное местное сообщество. Вот там действительно этот потенциал есть. Где-то он реализуется, где-то не реализуется. Иногда поселения с примерно одинаковыми финансовыми возможностями ведут совершенно разную политику. Где-то реально опираются на местное сообщество, где-то все отдали району и ждут, пока манна небесная свалится. То есть, этот фактор тоже играет роль.
Мне кажется, если говорить о роли журналистов в этом процессе, то искать такие примеры очень важно. Очень часто люди просто не знают об этом. Они видят, как управляют районом, как управляют регионом. На каждую функцию – свой человек, под каждый решаемый вопрос – определенная часть бюджета. То, что можно самим выполнять функции по библиотечному обслуживанию, просто собрав книги у жителей, и сделав местную библиотеку, таким образом, способствуя обновлению фонда, - об этом многие могут не знать. То, что можно на общественных началах с помощью молодежи вести сайт, организовать поселенческую газету или радио, об этом тоже люди могут не знать. Распространение такого опыта – это очень важная вещь.
Вопрос: Чебоксары.
2 марта в Чувашии проводились выборы и все было хорошо. И провалили два референдума. Один – об объединении. И второй – о строительстве нового полигона для бытовых отходов. Как в рамках МСУ можно решать такие проблемы, как создание нового полигона для бытовых отходов? Не каждое село, не каждая деревня согласится с таким соседством.
Как вы оцениваете намерение объединить Саратова с Энгельсом? Бывшие города-спутники теперь пытаются объединить со столицами.
Стародубровская: Насчет полигона. Первый раз слышу, чтобы такой вопрос решался на референдуме. У нас существует очень забавная правовая культура. Считается, что любой вопрос, вне зависимости от того, можно ил по закону выносить на референдум или нет, если вынесли на референдум и жители проголосовали, то это легитимно. Поэтому на референдум пытаются выносить самые разные вопросы, хотя, это специфическая особенность нашей правовой культуры. Никогда не слышала, чтобы на референдуме решался вопрос о полигоне.
Вопрос об объединении. Я уже сказала, что в нашей реформе забыли про города где-то до весны 2007 года. Тогда вдруг Министерство регионального развития выступило с инициативой о том, что городские агломерации должны стать локомотивами роста, способа удержания пространства и так далее. И был выдвинут немножко странный список городских агломерацией, куда наряду с агломерациями, которые реально могли существовать, попали странные вещи типа города Череповец. Там абсолютно разные центры притяжения, с агломерацией не связанные. Или Владивосток и Находка. Мне рассказывали, что в Находке психология ровно на противопоставление Владивостоку. Поэтому тоже не очень понятно. Тем не менее, идея стала овладевать массами.
Идея стала овладевать массами, но организационных форм, в которых идея могла бы овладеть массами, не существовало. Есть несколько примеров. Сразу скажу, все неудачные. Ни одного примера пока нет. Тем не менее, несколько моделей попытались попробовать.
Один из вариантов – взять и всех объединить. Чебоксары в этом смысле были наиболее жесткий, последовательный вариант. Они довели его до референдума. В других местах, в частности в Барнауле, до референдума дело не дошло. Но так получается, что мало проектов об объединении, которые необходимо выносить на референдум, проходят вне зависимости от того, объединение ли это поселения. Опять же, инициатива Челябинской области известна, как из 67 поселений объединилось только 2 по референдуму. Очень мало получается. Точно так же не получается это и в части городов. Даже в таком серьезно регулируемом властью регионе, как ваш регион.
Второй вариант. Очень проработанный проект агломерации был Иркутск – Ангарск-6. Очень много этим занимались, был создан специальный центр. Не было четкой идеи организационной формы, но ясно было, что надо строить сверху, надо строить от губернатора. То ли объединять, то ли не объединять, но каким-то образом вертикально это урегулировать. Проработали целый комплекс проектов. Дальше все получилось очень забавно.
Во-первых, эту идеологию не приняло население, это движение сверху. Там мэр Иркутска выступал против, мэр Ангарска и Шелехова поддерживали. Мэров Ангарска и Шелехова на следующих выборах переизбрали. Пришел новый губернатор и идеологию агломерации поддерживать не стал. Проекты, которые разработали в рамках этого, сверху построенного, проекта, выяснилось, что их не получается осуществить так, как хотелось. Аэропорт не получилось построить на том месте, где с точки зрения развития агломерации это было логично. Туристическую зону, оказалось, в Листвянке организовать невозможно. И система, которую так жестко и, вроде бы, профессионально стали строить сверху, она развалилась. Она развалилась, потому что была чересчур жесткой. Она не учитывала ни самосознания местных сообществ городов. Тот же Ангарск пытались, чтобы он начал решать не те функции, которые он, с точки зрения его населения, мог бы решать. Ни с точки зрения технической, очень жесткой системы проектов. Непонятно, что теперь будет с Иркутской агломерацией. Там затишье.
Мы тоже занимались этим процессом, но с другой точки зрения. Ведь агломерация – ведь, в общем, объективная. Это не то, что строится сверху некими решениями. Есть реальные связи между территориями. У вас есть крупный город. В него ездят работать с окружающих территорий. Он имеет общие источники воды, иногда тепла с окружающими территориями. В окружающих территориях развиваются разные виды деятельности, которые обслуживают этот город. Например, пригородное сельское хозяйство. Это совершенно специфический тип сельского хозяйства, отличающийся от всех остальных. Значит, какие-то объективные связи могут существовать. Наверное, если эти связи попробовать как-то реализовать, то может что-то получиться.
Мы попробовали помочь сформировать такую агломерацию снизу. Мы работали практически со всеми районами, которые находятся вокруг Челябинска. Мы работали с администрацией города. И выяснилось, что возможность формирования системы снизу потенциально есть. Во-первых, за эту идею сразу схватились архитекторы. То есть, согласование генеральных планов – это совершенно очевидная вещь, которая нужна. Они приводили пример. С одной стороны, на границе города строится жилой район, а с другой стороны, планируют строить логистический центр, где всю ночь будут ездить машины. Они не имеют понятия, что здесь строится жилой район, а другие не имеют понятия, что собираются строить логистический центр. Потому что проходит граница города и ощущение, что все остальные существуют на другой планете. Когда стали согласовывать, стало ясно, что это надо корректировать.
Выяснилась еще более забавная история. Жители окрестных с Челябинском деревень никак не могли найти каналы реализации своей сельскохозяйственной продукции, не понимали, как это в городе будет двигаться. В Челябинске была проблема угрозы закрытия рынка, потому что на рынке не было продавцов. Когда людей свели в одном помещении, они посмотрели друг другу в глаза, выяснилось, что проблема решается сразу просто информационным взаимодействием.
Но дальше этого дело не пошло, потому что не удалось договориться городской и областной власти, каждая из которых пыталась перетянуть одеяло на себя. При этом, они не очень понимали, зачем им это одеяло нужно. Поэтому, к сожалению, процесс затормозился.
Из этой работы я вынесла две замечательные фразы. Одна была сказана мне в районе Челябинска: а каким образом нам с ними сотрудничать, они нам не подчиняются. Вторая: нам агломерация не нужна, мы за «Единую Россию». Думаю, и та, и другая достойны того, чтобы использовать их в дальнейшей работе.
Сейчас непонятно, что с этим будет. С моей точки зрения объединение территорий – абсолютно тупиковый путь. Ведь все всё проходили. Надо просто вокруг посмотреть и понять. Некий массовый психоз объединения городских территорий в 1980-1990-е годы пережила Канада в некоторых провинциях. Например, была вполне функционирующая двухуровневая система управления городом. Там было 6 муниципалитетов нижнего уровня и муниципалитет верхнего уровня. К власти пришла новая партия, и решили для экономии издержек, повышения управляемости и решения прочих задач эти 7 муниципалитетов объединить. Я была в Канаде лет через 8 после того, как это произошло. Мы спросили: сколько у вас в муниципалитете Торонто муниципальных служащих? Нам сказали: не знаем, мы еще не разобрались с последствиями объединения, которое провели.
То есть, с одной стороны, создается достаточно бюрократический, оторванный от интересов территории, орган. С другой стороны, тот хаос, который порождается подобного рода объединениями, особенно когда объединяют достаточно крупные и сложные города, в том числе с разными управленческими традициями, это может просто дезорганизовать ситуацию. Я думаю, что надо пытаться идти по пути создания координационных органов, координационных советов, куда входили бы представители и муниципальных, и региональных органов. Но входили бы именно как члены координационного совета, а не начальники и подчиненные.
И начинать надо не с масштабных проектов, как в Иркутске, которые непонятно чьи интересы отражает. Начинать надо с таких дел, которые на земле. Согласование генеральных планов, взаимодействие в области сельского хозяйства, совместное решение экологических проблем. Чтобы люди привыкли вместе работать и друг другу доверять. Чтобы снять боязнь, что мы сейчас во что-то втянемся, а нас потом гикнут. Мне кажется, это было бы правильно.
Вопрос: Ейск.
Мы только что прошли объединение. У нас объединили район с городом. Мы теперь называемся городским поселением. До объединения бюджет города был около 500 млн. руб. После объединения стал 150 млн. руб. Ни на что не хватает. Сейчас бюджет объединенного района около 1 млрд. руб. Район собирает более 1 млрд. руб. налогов, но все отдает в край и федерацию. По закону № 131 будет ли пересмотр списка налогов, которые будут оставаться на местах? Мы деньги получаем как дотацию из края.
Стародубровская: Объясните, зачем вы проголосовали за то, чтобы городской округ стал городским поселением? Это ведь делалось по референдуму. Я так понимаю, что в крае это сейчас массовая политика. Так же сделали с Тихорецком и Туапсе. Когда это делается административно, я понимаю. Но когда люди стройными рядами голосуют за то, чтобы их бюджет снизился в 3 раза, у меня это вызывает большой вопрос. Значит, плохо объясняют. Вот Рыбинск в Ярославской области проголосовал при том, что не был муниципальным образованием, дошел до Верховного Суда, и их сделали городским округом, а не городским поселением. Организовали народ и сделали это. А вы проголосовали, за это и страдаете.
Что касается налоговых доходов. Я об этом в начале говорила. У нас чудовищная дифференциация экономического положения в муниципальных образованиях. То, что в Краснодарском крае не хватает на чулки и булавки, в Московской области дает бешеные профициты. И то, я думаю, в Краснодарском крае хватает. У нас есть в гораздо более тяжелом положении регионы. В Московской области дает бешеные профициты и непонятно, куда деваются. 
Мы должны четко понимать, что если мы устанавливаем дополнительные доходные источники, я вполне допускаю, что это продавят, что они будут установлены. Мы тем самым отвлекаем достаточно серьезные деньги от финансовой помощи бедным муниципальным образованиям, потому что они в масштабах страны оттянутся ровно на эти высокодоходные. Я в этом особой трагедии не вижу. Но учитывая господствующую у нас идеологию выравнивания, эти последствия нужно понимать. Поэтому вполне допускаю, что что-то закреплено будет. Принципиально эта ситуация не изменится. Принципиально эту ситуацию можно менять только на региональном уровне, а регионы этого сами делать не будут. Если на них почему-то вдруг с федерального уровня начнут давить в этом направлении, наверное, что-то можно будет поменять.
Ведущая: Дорогие коллеги, благодарю вас за вопросы, а Ирину – за ответы.

