Реальный федерализм, местное самоуправление,
межбюджетная политика
I. Основные сценарии

1. На настоящий момент ситуацию в сфере федерализма и местного самоуправления можно оценить следующим образом:

· формально региональные и местные власти практически полностью встроены во властную вертикаль как экономически, так и политически;

· на практике вместо проведения единой взаимосвязанной федеральной политики субнацинальные власти испытывают на себе противоречивые требования различных ведомственных, в т.ч. контрольных, структур, часто имеющие мало общего с действительностью. Они загружены огромным объемом отчетности, отвлекающей от содержательной работы; не могут выбирать не только цели, но и средства их достижения в условиях мелочного регулирования и контроля, а иногда и силового прессинга;

· основное противоречие федеральной политики в отношении региональных и муниципальных властей состоит в следующем: с одной стороны, требуется повышение результативности деятельности, рост эффективности бюджетных расходов; с другой стороны – сохранение социальной стабильности любой ценой, максимальное удовлетворение запросов населения, в т.ч. и популистских. Подобная несбалансированная позиция, наряду с ограничением самостоятельности в расходовании бюджетных средств, отсутствием мандата от населения (в случае как региональных, так и, все в большей степени, муниципальных руководителей) и мелочным контролем, тормозит проведение любых серьезных реформ; 
· постоянно воспроизводящиеся, по сути своей популистские требования сокращения управленческого аппарата и его удешевления, наряду с потерей содержательного компонента деятельности, приводят к оттоку наиболее квалифицированных и творческих кадров из системы власти (отрицательный кадровый отбор), снижению качества управленческой деятельности, усилению коррупции (известно, что наименее коррупционными являются компактные команды высокооплачиваемых и квалифицированных управленцев);

· применительно к субнациональным элитам, с одной стороны, происходит деградация их способности действовать в интересах развития территорий как в результате падения квалификации, так и искажения мотивации; с другой стороны – укрепление способности реализовывать собственные личные и узкогрупповые интересы на основе тесной связки власти, привилегированной части бизнеса и силовых структур;

· негативные процессы эволюции элит напрямую связаны с резким ограничением «вертикальных лифтов» в связи с тем, что возможности карьерного роста определяются не столько способностями, сколько успешным встраиванием в «вертикаль», и отсутствует социальный заказ на ярких, самостоятельных политиков, более того, подобные региональные и местные лидеры активно вытесняются из сферы публичной деятельности;
· подавление политического плюрализма приводит к тому, что общество не структурировано в соответствии с идеологическими и политическими программами, тогда как в нем нарастают националистические и популистские протестные настроения. 
2. В целом можно констатировать, что кризис данной системы зашел достаточно далеко. Его суть – не в чрезмерной централизации, которую можно было бы преодолеть развитием децентрализации и демократических механизмов. Основные проблемы, которые будут препятствовать восстановлению реального федерализма и местного самоуправления, состоят в следующем.
· Дезорганизация институциональных механизмов функционирования общества, в том числе судебной власти, разрушение складывавшихся и отсутствие новых «правил игры» во власти, бизнесе, обществе в целом, разрыв между формальной и неформальной системой институтов в условиях, когда последние организованы в личных и узкогрупповых интересах элитных групп, сформированных на основе тесной связки власти, привилегированной части бизнеса и силовых структур.

· Запредельно высокие трансакционные издержки и непредсказуемые результаты любой продуктивной деятельности, включая предпринимательскую.  
· Деградация элит и неструктурированность общества вокруг позитивных программ в условиях роста протестных настроений и отсутствия возможностей реального выражения мнения населения в рамках существующей институциональной системы.
· Сохранение достаточно динамичных сдвигов в структуре расселения: продолжение урбанизации, депопуляция сельской местности, межрегиональная миграция и т.п., что подрывает стабильность территориальных сообществ как базы демократии и определяет специфику их интересов. Ситуация усугубляется тем, что данные процессы не учитываются при принятии управленческих решений.
· Слабое развитие гражданского общества и общественных институтов, которые могли бы стать базой и заинтересованной стороной восстановления реального федерализма и местного самоуправления.

В этих условиях совершенствование отдельных инструментов федеративных отношений, в т.ч. межбюджетных, само по себе вряд ли сможет существенно улучшить ситуацию. С одной стороны, в условиях отсутствия «правил игры» в системе в целом оно будет неизбежно в значительной степени нейтрализовано. С другой стороны, оно не направлено на преодоление тех базовых проблем, которые существуют в системе. Так или иначе, первичным должен быть выбор тех политических механизмов, в рамках которых будет происходить восстановление реального федерализма и местного самоуправления. Остальные инструменты следует рассматривать как производные от этого выбора. 
3. С точки зрения политических механизмов федерализма можно рассмотреть следующие возможные сценарии:

1) сохранение статус-кво;
2) дальнейшее усиление централизации в политической и экономической сфере;

3) первоочередная активизация процессов демократизации, в т.ч. немедленный возврат к выбору губернаторов, с восстановлением автономии каждого из уровней власти, широкой децентрализацией полномочий и финансов;

4) административная децентрализация и восстановление «правил игры» с постепенным возвратом к демократическим механизмам на всех уровнях власти;
5) развитие общественных механизмов управления при ограниченной децентрализации и демократизации.

4.    Первые два сценария: сохранение статус-кво и усиление централизации – внутренне достаточно схожи и отличаются друг от друга преимущественно тем, что в рамках второго формализуются те механизмы «вертикализации», которые при первом сценарии остаются в рамках неформальных институтов (келейный характер выдвижения кандидатов на посты руководителей регионов, назначаемость мэров, подавление свободы слова, доминирование кандидатов «партии власти» при назначении на любую должность и т.п.). 
В рамках работы группы был предложен вариант усиления централизации с концентрацией возрастающего объема полномочий на уровне федеральных округов и дальнейшим ограничением местного самоуправления.

Для федеральных округов было предложено:

· превращение федеральных округов в единицы административно-политического деления страны;
· наделение округов полномочиями по разработке  и реализации программ социально-экономического развития территорий; 

· изменение границ округов с приближением их к границам существовавших в советское время госплановских экономических районов;
· выделение округам, как элементам административно-политического деления, ресурсов для управления территориями (средств федеральных целевых и других программ, реализующихся на территории округа).

Применительно к муниципальному уровню было предложено:
· обязательность введения института сити-менеджеров в целях повышения профессионализма управления;
· выборы глав муниципальных образований из состава представительных органов, что даст им возможность сконцентрироваться на программах развития и усилить бюджетный контроль;

· перевод всех счетов муниципальных образований на обслуживание в государственное казначейство;

· изменение административно-политического деления, исходя из тенденций развития системы расселения, в том числе: 

а) ликвидация муниципальных районов и формирование административных районов (округов), состоящих из нескольких бывших муниципальных районов, 

б) принятие новой типологии муниципальных образований, исходя из их роли в экономических процессах развития территории (муниципальные образования федерального, окружного, регионального и муниципального значения), определив для каждого типа порядок формирования муниципального бюджета и формы управления.

Основанием для выбора одного из данных сценариев можно счесть то, что любой из них фактически  продолжает сложившийся политический курс, к которому уже адаптировались как элиты, так и население. Оба сценария не добавляют политических рисков к тем, которые существуют на настоящий момент и с которыми система до сих пор справлялась; не требуют жесткой институциональной ломки. В то же время в условиях подобного выбора:

· деградация системы будет нарастать, а ее способность решать позитивные задачи – еще более снижаться;

· «цена» сохранения статус-кво будет увеличиваться при более чем вероятном сокращении ресурсов для уплаты этой цены;
· продолжится эмиграция из страны наиболее активной, образованной, креативной части населения;
· протестные настроения, в т.ч. в форме националистических, будут нарастать, что может привести к неконтролируемым политическим и социальным последствиям.

Единственным условием, при котором выбор сценария усиления централизации мог бы повысить устойчивость системы, является установление достаточно определенных и понятных «правил игры», которые даже в условиях высоких трансакционных издержек могли бы снизить неопределенность и повысить мотивацию к продуктивной деятельности. Так, международные исследования показывают, что централизация коррупции для развития страны является более предпочтительной, чем ее децентрализация. Однако неясно, какие незадействованные резервы имеет система для того, чтобы осуществить столь фундаментальный сдвиг в рамках сложившейся институциональной матрицы. Поскольку подобная трансформация противоречит интересам значительной части влиятельных «игроков» в рамках элит всех уровней, реализация данного сценария представляется весьма проблематичной.

5. Сценарий немедленной реальной демократизации предполагает, что в политической сфере:

· восстанавливаются выборы губернаторов;

· на муниципальном уровне отменяется требование пропорциональной избирательной системы, поддерживается возврат к прямым выборам главы муниципального образования;

· создаются условия для реальной многопартийности, снимаются барьеры для осуществления волеизъявления населения, для обеспечения политического плюрализма в органах власти всех уровней;

· восстанавливается реальная свобода средств массовой информации.

В то же время необходимо учитывать, что процессы демократизации могут дать реальный эффект только в условиях, когда они сопровождаются перестройкой всей системы федеративных отношений в направлении реальной самостоятельности каждого из уровней власти. Для этого данный сценарий должен включать в себя не только политические процессы, но и поддерживающие их организационные и экономические механизмы. К ним можно отнести:
· усиление финансовой автономии региональных и местных органов власти,  расширение региональной и муниципальной налоговой базы;

· конкретизация полномочий каждого из уровней власти, минимизация переданных полномочий и добровольный характер их исполнения регионами и муниципалитетами;

· обеспечение самостоятельности региональных и местных властей в определении как целей, так и механизмов реализации собственной политики, установлении региональных и муниципальных социальных стандартов в сфере своей компетенции;

· снятие ограничений на повышения самостоятельности муниципальных образований и волеизъявление населения в них (в т.ч. ликвидация барьеров к формированию городских округов в городских поселениях, свободный выбор системы управления в муниципальных образованиях, прекращение насильственного изменения территориальной структуры местного самоуправления при стимулировании добровольных преобразований и т.п.);
· прекращение избыточного контроля «сверху», основной акцент на контроль со стороны регионального и местного сообщества, институтов гражданского общества.
В рамках данного сценария подобные преобразования должны быть осуществлены достаточно быстро и комплексно. Иначе демократические процессы могут быть восприняты социумом как внешние и не направленные на реальное изменение институциональных отношений, что может их существенно дискредитировать.
Реализация данного сценария потенциально способна существенно укрепить федеративные отношения, улучшить качество управления на местах, и в некоторых случаях дать импульс социально-экономическому развитию территорий. Это связано со следующими факторами:

· общественный подъем, вызванный усилением демократических процессов, способен выдвинуть новых ярких «внесистемных» лидеров, что позитивно повлияет на качество регионального и муниципального управления;

· больший учет локальных особенностей, ориентация на потребности социума способны повысить эффективность политики субнациональных властей, перевести ее в более конструктивное русло;

· разнообразие региональных и муниципальных политик на различных территориях будет способствовать выделению «лучших практик», перенимание которых другими субъектами также может быть источником улучшения качества управления;

· конкуренция на региональном и местном уровнях за качество человеческого потенциала, бизнес ресурсы, налоговую базу может позволить выявить ранее не задействованные резервы социально-экономического развития;

· возможно снижение эмиграционных настроений части активной молодежи.
В то же время в данном сценарии заложены существенные риски, связанные с теми деструктивными процессами в рамках элит и общества в целом о которых говорилось выше.

Во-первых, достаточно велика вероятность того, то на волне протестных настроений на многих территориях к власти придут политики популистского и националистического толка, связанные с криминалом лидеры. Это не только не улучшит качество регионального управления, но в краткосрочной перспективе может привести к его дальнейшей деградации. Возможна также архаизация управления в ряде регионов, не сдерживаемая «модернистскими» усилиями центра.
Во-вторых, усиление субнациональных властей в условиях несформированности «правил игры», разделяемых основными «игроками», может привести к тому, то вместо ответственной политики стратегия региональных и местных властей будет заключаться в усилении требования дополнительных ресурсов от центра, которым будет практически невозможно противостоять. В результате основные усилия по-прежнему будут направлены на перераспределение ресурсов, а не на развитие потенциала территорий. Суть политики не изменится, могут измениться только доли различных игроков. 

В-третьих, возможна активизация центробежных тенденций на территории страны, особенно со стороны некоторых регионов и макрорегионов.

6. Сценарий административной децентрализации и постепенной демократизации предполагает, что в рамках сложившейся системы отношений между уровнями власти осуществляется ряд мер, позволяющих где-то установить, где-то рационализировать «правила игры», и в определенной степени  обеспечить статусное продвижение представителей элиты в соответствии с их способностями и талантами. Подобные меры сопровождаются ограниченной демократизацией, осуществляющейся в первую очередь на муниципальном уровне. Переход к комплексной демократизации, включая реальную многопартийность и выборность губернаторов, а также формирование фискальной автономии субфедеральных уровней власти происходит на более поздней стадии.

В качестве мер, условно названных здесь административной децентрализацией, можно предложить следующие:

· ликвидация федеральных округов как промежуточного уровня власти, не закрепленного в Конституции РФ;

· введение в жесткие рамки требований к отчетности, контрольных процедур и других форм давления на субнациональные власти со стороны федеральных;

· ревизия распределения полномочий между федеральными, региональными и местными органами власти с целью минимизации процесса передачи полномочий с последующим установлением по меньшей мере пятилетнего моратория на изменения в данной сфере;

· отказ от административной оценки деятельности региональных органов власти либо ее радикальное упрощение, переориентация ее в первую очередь на информационные, а не оценочные функции, в любом случае - отказ от детерминирования системы оценки деятельности муниципальных образований с федерального уровня;

· повышение устойчивости, гибкости, предсказуемости и прозрачности бюджетно-финансовой системы, усиление финансовой самостоятельности региональных и местных органов власти;

· ужесточение «правил игры» в системе межбюджетных отношений, отказ от не регламентированных жесткими правилами механизмов межбюджетных трансфертов; 

· поддержка региональных инициатив, направленных на рационализацию системы расселения, повышение эффективности предоставления социальных услуг, улучшение бизнес-климата, в первую очередь тех, которые связаны с установлением четких «правил игры» на региональном уровне и направлены на получение реального экономического и социального эффекта.
Применительно к муниципальному уровню власти в рамках четвертого сценария осуществляется комплекс мер, предусмотренных в третьем сценарии. Тем самым демократизация в данном сценарии начинается с муниципального уровня. Именно в рамках муниципальных выборов может получить выход накопленный в обществе потенциал протестных настроений. Очевидно, что в этих условиях в части муниципалитетов могут осуществиться некоторые из рисков, рассмотренных в третьем сценарии. При всех издержках подобного варианта представляется, что это наименьшая из всех возможных плата за произошедшие в обществе и власти процессы деградации.
Муниципальный уровень является наиболее предпочтительным для восстановления демократических процессов по следующим причинам:

· на этом уровне выборы до сих пор сохранены, а механизмы вертикализации еще не приобрели такую устойчивость, как на региональном уровне;

· ущерб от возможного популизма на уровне муниципалитета, при прочих равных условиях, может быть меньше, чем на уровне региона;

· муниципальное сообщество более гомогенно, оформлено и более способно к самоопределению, чем  региональное

· учитывая более «приземленный» характер решаемых на уровне муниципалитета вопросов, дефекты неквалифицированной и популистской политики проявляются быстрее.

Одновременно с восстановлением реальных механизмов выборности необходима эволюционная корректировка механизмов муниципальной реформы, направленная на расширение возможностей проведения самостоятельной политики в тех муниципальных образованиях, где для этого есть объективные и субъективные предпосылки: сформированное местное сообщество, способность к мобилизации ресурсов и т.п.

Что касается полноценных выборов на региональном уровне, то их восстановление происходит в рамках следующего политического цикла, когда  новая институциональная среда в основных своих чертах сформировалась, а «навес» протестных настроений частично снят.
По сравнению с третьим сценарием, данный сценарий обладает определенными потенциальными преимуществами. Во-первых, он более постепенен и позволяет системе шаг за шагом адаптироваться к новым условиям. Во-вторых, он более управляем, есть возможность влиять на темпы и глубину реформ в зависимости от складывающихся внутренних и внешних условий, вовремя корректировать ошибки. В-третьих, несмотря на заложенный в нем конфликтный потенциал, он в меньшей мере формирует угрозу целостности государства.
В то же время он не свободен от существенных рисков.

С одной стороны, возникает вопрос о субъекте, заинтересованном в реализации данного сценария. Для того, чтобы существующая элита взяла на себя ответственность за подобные преобразования, существенно меняющие «правила игры» в обществе в направлении ущемления ее собственных краткосрочных узкогрупповых интересов, ее мотивация должна существенно поменяться:

· элита должна объединиться вокруг системы норм и ценностей, существенно отличающейся от сложившейся;

· элита должна быть достаточно целеустремленной и последовательной в осуществлении преобразований на протяжении достаточно длительного времени (стабильность и предсказуемость «правил игры» является ключевой предпосылкой успеха данного варианта политики); 
· необходимо отказаться от ориентации на социальную стабильность как высший приоритет в проведении политики всех уровней власти и рассматривать социальный конфликт (естественно, не в экстремальных формах) как необходимую плату за проведение преобразований.

Если подобные фундаментальные изменения не произойдут, четвертый сценарий может выродиться в чисто бюрократический процесс, носящий декоративный характер и фактически маскирующий продолжение сценария сохранения статус-кво со всеми свойственными ему рисками.

С другой стороны, существует опасность, что в рамках четвертого сценария реализуется значительная часть рисков третьего сценария без его преимуществ, и это заставит заплатить еще большую цену за преобразования и породит еще более серьезное социальное напряжение, чем при реализации третьего сценария.

7. Признание ключевой роли элит в процессе проведения преобразований заставил участников экспертной группы искать способы воздействия на этот фактор. В результате был предложен еще один, пятый сценарий, который видит своей задачей создание коалиций развития, способных оказывать давление на функционирование институтов в пользу публичного блага.  Данный сценарий базируется на развитии общественных механизмов управления при ограниченной децентрализации и политической демократизации. В рамках данного сценария предлагается следующая система мер.
1) Формирование политики, нацеленной на расширение публичной сферы и вовлечение общественных сил в решение задач развития страны, в т.ч.:
· укрепление федеральных округов как промежуточного звена федеральной власти, способного осуществлять контроль над соблюдением прав местных сообществ в их отношениях с региональным и федеральным уровнями управления, включая контроль над реализацией макрорегиональных проектов;

· расширение полномочий региональных общественных палат и общественных советов городов – в отношении общественного контроля над работой властей, включая судебную ветвь власти;

· всемерная поддержка обществ потребителей, укрепление их позиций в борьбе с монополизмом торговых сетей и других монопольных структур;

· использование альтернативной военной службы для решения задачи массированного оздоровления окружающей среды. 
2) Реорганизация системы финансирования регионов и муниципалитетов из федерального бюджета с переходом от т.н. целевых программ (по факту не являющихся целевыми) к проектному режиму управления территориальным развитием, осуществляемому преимущественно через механизм целевых фондов. Развитие системы грантов по конкурсным проектам – при усилении общественного контроля над процессами присуждения грантов. 
3) Расширение публичности при назначении руководителей субъектов Российской Федерации. При сохранении существующего порядка наделения полномочиями руководителей субъектов Федерации важно повысить содержательную конкурентную компоненту соответствующих процедур, включая «праймериз» в политических партиях, обладающих в регионе большинством – с публичным предъявлением программ кандидатов в СМИ, теледебатами и консультациями с общественными институтами. Повторное внесение кандидатур на пост руководителя региона должно быть доказательно мотивировано положительной оценкой предыдущей деятельности в глазах населения, общественных палат и ассоциаций; законодательных органов региона; независимых экспертов.

4) Привротяженеобходимо, наконец, пнной службы для решения задачи бных оказывать давление на функционирование институтов в пользу педение территориальной политики в соответствие с реалиями, сложившимися за последние два десятилетия. Восстановление стратегического планирования на федеральном уровне, отталкивающегося от динамики расселения и внутренней миграции в стране.

В рамках данного сценария предполагается, что реальная демократизация на уровне муниципальных образований осуществляется дифференцированно. Принципиально важно принимать во внимание качественное различие возможностей МСУ в зависимости от численности населения. Так, для городов с населением свыше 100 тыс. человек переход к прямой выборности мэров не только необходим, но и возможен, поскольку в этих условиях возможна межпартийная конкуренция и затруднена криминализация управления в связи с множественностью «игроков». В городах с меньшей численностью населения переход к исключительной норме прямых выборов возможен лишь по мере укрепления публичности, выдвижения новых лидеров из общественных институтов, при поддержке с окружного уровня власти. Для сельских поселений с численностью до 500 человек целесообразно организовать управление в формате административных районов под прямым управлением региональной власти.
В то же время применительно к муниципальному уровню предполагается осуществить следующие меры институциональной поддержки:

· обеспечить защиту лидеров местного самоуправления и местных предпринимателей, реализующих проекты развития, от произвола «силовой бюрократии», в чем особенно велика должна быть роль окружного уровня власти;

· отказаться от большинства поправок, внесенных в 131-ФЗ за последние 5 лет и, прежде всего, тех, что нагружают МСУ дополнительными мандатами;
· освободить МСУ от гигантской отчетности, восстановив в течение нескольких лет службу муниципальной статистики Росстата РФ;
· заместить множество дробных показателей, не складывающихся в «профиль» муниципального образования, ограниченным числом качественных индикаторов состояния среды обитания и человеческого капитала.
К позитивным последствиям реализации данного сценария можно отнести следующие.
Во-первых, усиление общественного участия и публичного характера политики может привести к появлению новых лидеров, способных оздоровить состояние региональных и местных элит.

Во-вторых, не только постепенный, но и дифференцированный подход к развитию демократизации при его последовательной реализации в принципе способен снизить риски снижения качества муниципального управления.

В-третьих, большее соотнесение принимаемых решений с реалиями способно снизить издержки централизации для субнациональных уровней власти.

В то же время риски реализации данного сценария также достаточно высоки. Ставя задачу переформатирования элит, он фактически изначально предъявляет еще более высокие требования к нацеленности элиты на долгосрочные преобразования, чем четвертый сценарий. При этом он фактически не предполагает задействование резервов, связанных с повышением самостоятельности региональных и муниципальных властей, и нацелен на достаточно ограниченное использование резервов демократизации. Переформатирование элит предполагается осуществлять преимущественно «сверху», поэтому неудивительно, что часть мер пятого сценария совпадает со вторым. Тем самым обозначенные в рамках четвертого сценария риски здесь носят еще более острый характер, вероятность вырождения подобной политики в чисто бюрократическую игру еще выше. 

Кроме того, в рамках данного сценария предполагается использовать ряд институциональных инструментов (в частности, в финансовой сфере), которые ранее не использовались на практике, эффективность которых ничем не подтверждена, а издержки внедрения могут быть значительны.
С учетом складывающегося по каждому сценарию баланса преимуществ и рисков, большая часть участвовавших в обсуждении экспертов высказалась за более глубокую проработку третьего сценария – немедленной демократизации и широкой децентрализации и четвертого сценария - административная децентрализация с постепенным возвратом к демократическим механизмам на всех уровнях власти.
II. Федерализм и пространственное развитие

1. В 2010-х пространство России будет развиваться в достаточно узком "коридоре возможностей", обусловленном объективными факторами и барьерами развития. Адекватный выбор приоритетов политики государства способен усиливать влияние позитивных факторов и смягчать влияние барьеров, однако не способен переломить сложившиеся объективные тенденции. Пространственное развитие России в этот период обусловлено сочетанием факторов, важнейшими среди которых являются:
· высокая обеспеченность природными ресурсами (минеральными, земельными и др.), которые востребованы глобальным рынком, и их локализация в относительно небольшом числе регионов;

· внутриматериковое географическое положение, повышающее транспортные издержки (экономическое расстояние), малочисленность приграничных регионов, расположенных на путях глобальной торговли;

· слаборазвитая инфраструктура (транспортная, производственная, социальная), особенно в периферийных территориях; 

· малочисленность крупных агломераций, способствующих развитию за счет эффекта масштаба, редкая сеть городов и низкая плотность населения, что замедляет распространение инноваций в пространстве;

· устойчивая депопуляция в большинстве регионов страны, которая будет усиливаться в 2010-х гг.; 

· снижающееся качество человеческого капитала (образование, здоровье, трудовые мотивации, мобильность и адаптивность населения); концентрация человеческого капитала более высокого качества в крупнейших городах и лучших центрах высшей школы;

· низкая мобильность домохозяйств из-за барьеров низких доходов, неразвитого рынка жилья и кредитов; преобладание временной трудовой миграции отдельных членов домохозяйств "на заработки" и миграций молодежи на учебу; 

· пространственная поляризация расселения, многолетний процесс стягивания населения из периферий к более крупным центрам и в пригороды, а также из тех регионов и населенных пунктов, заселение которых осуществлялось искусственно и во многом принудительно в рамках плановой экономики;

· плохие институты и неблагоприятный предпринимательский климат (незащищенность прав собственности, рейдерство, массовая коррупция и др.); при этом в слаборазвитых регионах барьеры плохих институтов максимальны.

2. Воздействие вышеперечисленных факторов дифференцирует российское пространство. По уровню и динамике развития лидируют российские регионы, обладающие конкурентными примуществами в виде агломерационного эффекта, высокой ресурсообеспеченности нефтью и газом, более выгодного географического положения на путях глобальной торговли или их сочетанием. Это подтверждают тренды пространственные развития 1990-2000-х годов. Лидеры по уровню социально-экономического развития – столица страны и ведущие нефтегазодобывающие регионы (автономные округа Тюменской области), за которыми следует Санкт-Петербург. Лидеры второго уровня – 10-12 регионов, обладающих экспортными ресурсами и производствами, городами-миллионниками, выгодным положением в пределах крупнейших агломераций (Московская, Ленинградская области) и на основных путях глобальной торговли. Более 2/3 регионов страны не имеют явных конкурентных преимуществ развития и занимают "срединное" положение по уровню развития или сохраняют черты депрессивности. Устойчива и группа слаборазвитых республик Северного Кавказа и юга Сибири с проблемным рынком труда, наиболее высокой долей теневой экономики, крайне неблагоприятными институциональными условиями.

Последний экономический кризис почти не изменил сложившуюся пространственную картину развития, подтвердив ее устойчивость. Основной сдвиг – ухудшение положения регионов традиционной обрабатывающей промышленности, для которых усилились риски депрессивности из-за низкой конкурентоспособности предприятий. Второй сдвиг – появление небольшой группы 4-5 инвестиционно привлекательных регионов новой индустриализации и импорта технологий (Калужская, Ленинградская, Калининградская, Белгородская области). Их привлекательность обеспечена не только улучшением институциональной среды для инвесторов, но также преимуществами более выгодного географического положения и развитой инфраструктуры.
3. Тренды развития российского пространства показывают, что:

· страна и дальше будет развиваться в условиях сильной социально-экономической асимметрии пространства; 

· продолжится сжатие обитаемого и экономического пространства вследствие устойчивой депопуляции и пространственной локализации конкурентных преимуществ;

· "коридор возможностей" регионального развития до 2020 г. формируется в первую очередь объективными факторами и барьерами. 
В этих условиях основной развилкой пространственной политики является следующий выбор:

· ориентация на сохранение сложившейся пространственной структуры, консервацию системы расселения, противодействие, насколько это возможно, объективным тенденциям в данной сфере;

· стимулирование процессов стягивания населения в «точки роста», концентрация ресурсов в центрах развития, в первую очередь крупных городах.

Необходимо отметить, что в рамках работы группы первая альтернатива фактически не получила поддержки. Целесообразность проведения региональной политики, ориентирующейся на поддержку лидеров, не вызвала серьезных возражений. Подобными лидерами в России являются:

· городские агломерации;

· приграничные и приморские территории;

· территории с благоприятным климатом, высокой плотностью населения и качественными земельными ресурсами.

При этом все участники обсуждения согласились и с тем, что лидеров бессмысленно создавать «с нуля», необходимо ориентироваться на уже существующие центры развития. Основные расхождения были связаны с ответом на два вопроса:

1) должен ли «выбор победителей» быть результатом конкуренции регионов либо сознательной политики государства;

2) какими темпами необходимо осуществлять преобразование системы расселения и насколько жесткие механизмы здесь должны использоваться.

4. Несмотря на отсутствие поддержки сценария консервативной пространственной политики в рамках экспертной группы, представляется необходимым рассмотреть ее основные характеристики, поскольку в обществе и среди федеральной и региональных элит она имеет достаточно широкую поддержку. Основными чертами данной политики являются:

· отсутствие четко выраженных пространственных приоритетов, доминирование ориентации на выравнивание экономического и социального развития различных территорий (все территории имеют свои конкурентные преимущества, только они разные);

· стремление к максимальной доступности коммунальной и социальной инфраструктуры, часто в ущерб качеству предоставляемых услуг;

· отсутствие инструментов  поддержки миграции населения.

Преимуществом данной политики является ее соответствие ожиданиям населения, поэтому она сама по себе не провоцирует социальных конфликтов. В то же время ее проведение несет в себе серьезнейшие риски, основными из которых являются следующие.

· В условиях узкого «коридора возможностей» подобная политика  все равно не способна затормозить объективные тенденции к ассимметричному развитию, концентрации наиболее высококачественного человеческого капитала в «точках роста» и его деградации на остальной территории. В то же время, способствуя закреплению населения в местах проживания, она усиливает влияние подобной деградации, способствует ее распространению и на молодое поколение, не давая ему дополнительных возможностей вырваться за рамки, предопределенные местом рождения.

· Отвлечение ресурсов от центров развития не позволяет обеспечить качественное предоставление услуг на всей территории (где основным ограничением часто является не финансовый, а человеческий фактор), в то же время ослабляет сами эти центры, не давая им возможности сформировать привлекательную для высококвалифицированных профессионалов городскую среду.

· Ориентация на консервацию системы расселения способствует сохранению архаичной пространственной структуры, не связанной с современными тенденциями экономического развития, и в то же время препятствует процессу диффузии инноваций, идущему от крупнейших городов к менее крупным, а также от городов в пригородные зоны и, по мере развития городов, все дальше на периферию. Подобная пространственная модернизация является одним из необходимых аспектов модернизации экономической.

· Слаборазвитые территории обычно являются территориями с наиболее некачественными институтами. Тем самым вероятность, что выделенные им средства будут использованы неэффективно, станут объектом злоупотреблений и не дойдут до населения, чрезвычайно велика.  С этой точки зрения адресная социальная политика является гораздо более эффективным инструментом поддержки, чем дотации территориям.

5. Возможности и перспективы пространственной политики, направленной на поддержку лидеров, определяются широким комплексом механизмов, не имеющих прямого отношения к политике федерализма. В частности, важнейшую роль здесь играют:

· инвестиционный климат и качество институтов в целом;

· открытость страны внешнему миру, снижение пограничных и таможенных барьеров (что принципиально для распространения инноваций от приграничных регионов с интенсивными глобальными контактами вглубь страны);

· развитие рынка труда, рынка жилья и других факторов, определяющих мобильность населения;

· создание условий для развития новых форм предоставления социальных услуг населению, в т.ч. дистанционных, мобильных, в рамках частнопредпринимательской деятельности и т.п.;

· резкое повышение адресности социальной политики.

В то же время ключевыми для ее проведения являются инструменты, связанные с состоянием федеративных отношений, в т.ч.:

· централизация / децентрализация в сфере принятия решений, определения целей развития и путей достижения этих целей для каждого уровня власти;

· межбюджетная политика, акцент на финансовую децентрализацию либо на финансовое выравнивание, предполагающее централизацию финансовых средств;

· формы взаимодействия субфедеральных органов власти;

· формы объединения, разделения, преобразования субъектов Федерации и муниципальных образований.

6. Сценарий поддержки лидеров, связанный с активизацией конкуренции регионов и муниципалитетов за инвестиции и человеческий капитал, включает в себя следующие механизмы федеративной политики:

· усиление децентрализации принятия решений, а также финансовой децентрализации;

· распределение части межбюджетных трансфертов на конкурсной основе под реализацию инфраструктурных и социальных проектов, обеспечивающих позитивные тенденции пространственного развития (инфраструктурное развитие городских агломераций, усиление пространственной связанности обитаемой территории, организация предоставления дистанционных и мобильных услуг и т.п.);

· стимулирование различных форм межрегиональной и межмуниципальной кооперации и сотрудничества, а также взаимодействия региональных и муниципальных властей для решения приоритетных задач пространственного развития; 

· формирование условий для экспериментальной апробации институциональных нововведений, упрощение возможностей для регионов и муниципалитетов в инициативном порядке поводить институциональные эксперименты, не нарушающие закрепленные в законодательстве права граждан и единство территории страны, и закреплять их результаты в тех случаях, когда апробация прошла успешно.

Данный сценарий может наиболее полно реализовываться в рамках политического сценария первоочередной активизации процессов демократизации с восстановлением автономии каждого из уровней власти, а также с некоторыми корректировками – в рамках сценария административной децентрализации и восстановления «правил игры» с постепенным возвратом к демократическим механизмам на всех уровнях власти.
Преимущества подобного сценария связаны со следующими факторами:

· конкуренция объективизирует выбор лидеров, свои лидерские позиции необходимо демонстрировать инвесторам, международному и российскому бизнес-сообществу, а не высокопоставленным чиновникам;

· в рамках конкуренции невозможно раз и навсегда стать лидером, регионы и муниципалитеты должны постоянно подтверждать свой лидерский статус, стремясь обогнать соперников, что ведет к непрерывному процессу улучшений;

· конкуренция институциональных инноваций ведет к выявлению лучших практик;

· диффузия инноваций, не встречая препятствий, ведет к появлению новых потенциальных лидеров, процесс развития в этих условиях будет распространяться на более широкие территории.

В то же время данный сценарий несет в себе и определенные риски, в числе которых можно отметить:

· возможное стремление к территориальной замкнутости со стороны регионов и муниципалитетов-лидеров, отказ от сотрудничества с другими территориями, от тиражирования наработанных ими практик, недоиспользование потенциала межрегиональной и межмуниципальной кооперации;

· вероятная концентрация лидеров в определенных географических ареалах, сохранение (и, возможно, появление новых) зон застойной депрессивности, в которых отсутствуют «локомотивы», позволяющие «вытянуть» территорию;

· ускорение обезлюживания ряда регионов, что может входить в противоречие с геополитическими интересами страны;

· временные издержки на распространение лучших практик.

7. Данный сценарий предъявляет повышенные требования к федеральной политике в части сохранения связанности и единства пространства страны, в т.ч. в отношении:

· усиления пространственной связанности обитаемой территории, повышения плотности и качества дорог межрегионального значения;

· возрождения малой авиации, возможного субсидирования пассажирских авиаперевозок малой авиацией;

· обеспечения единства социальных гарантий на территории страны
, беспрепятственного предоставления медицинской помощи и других видов социальных услуг на любой территории вне зависимости от места жительства гражданина.

8. В рамках данного сценария не предусматривается принудительных действий по изменению территориальной структуры страны как на уровне регионов, так и муниципальных образований. Очевидно, что сложившаяся структура и в том, и в другом случае далеко не оптимальна. Конфигурация субъектов Федерации во многом сложилась под влиянием «социального конструирования» первых лет советской власти и достаточно произвольно менялась в последующие годы. Укрупнение регионов позволило бы предоставить им более широкие права и создало бы более благоприятные условия для их финансовой автономии. Неэффективность механического распространения поселенческой модели местного самоуправления на всю территорию страны в рамках проведения муниципальной реформы также широко признана. В то же время существуют серьезные аргументы против проведения подобных преобразований «сверху», даже если с технологической точки зрения их можно признать эффективными.

· Произвольное изменение территориальной структуры подрывает легитимность субнациональных властей как на региональном, так и на местном уровне, что в корне противоречит задаче укрепления федерализма.

· Вне зависимости от того, насколько оптимальной была структура субъектов Федерации и муниципальных образований изначально, с течением времени организационные и инфраструктурные решения подстраивались под задаваемый ею формат. Изменения в данных сферах требуют значительных организационных и финансовых издержек, отвлечения времени и ресурсов от решения модернизационных задач.

· Объединение управленческих структур, совмещение сложившихся стилей управления вызывают значительные организационные трения, которые на достаточно длительный срок снижают эффективность управленческой деятельности.

· Осуществление подобных преобразований «сверху» способствует отчуждению населения от процесса принятия управленческих решений, от деятельности властных структур.

В то же время издержки неоптимальности территориальной структуры велики. Частично они могли бы быть снижены в рамках межрегионального и межмуниципального сотрудничества. Однако стремления к подобному сотрудничеству не проявляется ни на региональном, ни на муниципальном уровне. Основной причиной подобной ситуации представляется не несовершенство законодательства, непосредственно относящегося к подобному сотрудничеству (запретительно высоких барьеров в нем нет), но отсутствие механизмов гарантирования исполнения принятых в рамках межрегиональных и межмуниципальных договоренностей решений, создающих для его участников ситуацию высокой неопределенности. Наряду с общим совершенствованием институциональных условий, для  изменения подобной ситуации на государственном уровне могли бы использоваться следующие инструменты:

· формирование моделей межрегионального (с возможным участием федеральных властей) и межмуниципального (с возможным участием региональных властей) сотрудничества, апробация их в экспериментальном режиме и создание условий для тиражирования лучших практик;

· рассмотрение в рамках конкурсов инфраструктурных проектов не только региональных (муниципальных), но и межрегиональных (межмуниципальных) проектов, возможное установление преимущество для подобных проектов;

· в ряде случаев – обусловленность выделяемого под проекты финансирования общедоступностью получаемых в их рамках результатов.

9.  В рамках данного сценария стимулирование развития городских агломераций и усиления их влияния на окружающую территорию рассматривается как одно из важнейших направлений пространственной политики. При этом данный сценарий исходит из того, что:

· поддержка развития городских агломераций является важнейшим государственным приоритетом пространственной политики;

· агломерация является естественно формирующимся феноменом, связанным с выходом города за свои границы и установлением устойчивых трудовых (маятниковые миграции), экономических, социальных и культурных связей с окружающей территорией;

· агломерации нельзя создать искусственно, но можно стимулировать их развитие с помощью организационных и инфраструктурных инструментов: согласованного территориального планирования; развития общей транспортной инфраструктуры; согласованной политики в отношении лиц, проживающих в одном муниципальном образовании, а работающих либо выезжающих на летний сезон в другие муниципальные образования агломерации и т.п..;

· в рамках агломерации должны сосуществовать сотрудничество и конкуренция муниципальных образований, ликвидация конкуренции ради искусственного ускорения развития агломерации в целом чревата потерей стимулов устойчивого развития и появлением иждивенческой психологии у органов местного самоуправления входящих в агломерацию муниципальных образований, а также заменой конкуренции за инвестиции и человеческий капитал конкуренцией за административный ресурс.

Стимулирование развития городских агломераций в рамках данного сценария обеспечивается с помощью следующих инструментов.

· Формирование моделей добровольного сотрудничества муниципальных образований, входящих в агломерацию и региональных властей по развитию агломерации. При этом то, является ли данное муниципальное образование частью агломерации, может быть вопросом самоопределения органа местного самоуправления соответствующего муниципального образования.  Примером подобной модели может быть координационный совет агломерации, включающий представителей региональных и муниципальных органов власти, сопредседателями которого являются губернатор и мэр города – центра агломерации и ряд тематических групп, включающих региональных и муниципальных специалистов по отдельным направлениям.

· Поддержка инфраструктурных проектов на уровне агломерации с регионального и федерального уровня (в последнем случае – на конкурсной основе).

· Стимулирование формирования общеагломерационных организаций коммерческого и некоммерческого характера, занимающихся привлечением инвестиций, маркетингом агломерации и другими аналогичными функциями.

10. Конкретные направления политики в отношении сжимающихся территорий должны носить региональный характер. Именно на уровне субъектов Федерации необходимо решать, насколько активно необходимо сворачивать обитаемое пространство, не имеющего явных экономических перспектив. Стимулы к проведению активной региональной политики в данной сфере должны порождаться в первую очередь самим процессом конкуренции регионов, детерминирующим необходимость концентрации ресурсов в «точках роста».  Политика федерального уровня в данном отношении может сводиться к следующим принципиально важным направлениям:

· акцент на пространственную политику как один из государственных приоритетов, идеологическая поддержка активной пространственной политики региональных властей;

· адаптация федерального законодательства к потребностям пространственной политики (ликвидация существующего перекоса в сторону отраслевого принципа управления в ущерб территориальному);

· выработка реалистичных механизмов обеспечения геополитических интересов страны на пограничных территориях в противовес нереалистичным попыткам удержать на данных территориях население;

· выявление и распространение информации о практике различных регионов в сфере пространственной политики, создание условий для обмена опытом в данной сфере и выделения лучших практик;

· финансовая поддержка проектов пространственной оптимизации на конкурсной основе.

11. Сценарий выбора регионов-лидеров «сверху» исходит из того, что Российской Федерации должен быть сформирован новый опорный каркас пространственной организации, обеспечивающий достижение заявленных федерацией целей пространственного развития. Узлами опорного каркаса должны выступить крупные городские образования  — инновационные и управленческие центры, а также формируемые на их основе агломерации. При этом агломерации в рамках данного направления понимаются двояко:

· часть экспертов воспринимает их как естественно возникающую совокупность населенных пунктов, концентрирующихся вокруг одного или нескольких городских центров и объединенных интенсивными хозяйственными, трудовыми и культурно-бытовыми связями, и в этом их понимание близко к пониманию агломерации в рамках сценария конкуренции регионов;

· часть экспертов считает агломерации в первую очередь порождением государственной политики, связанной с искусственным выбором центров развития исходя из необходимости обеспечить решение задач государственной политики и ускоренного развития в их рамках имеющейся инфраструктуры.

Соответственно, в рамках первого варианта данного сценария определенное место отводится горизонтальным межрегиональным и межмуниципальным связям, в рамках второго формирование и функционирование агломераций происходит в основном «сверху». В то же время общим для двух вариантов данного сценария является то, что они не предусматривают децентрализации процесса принятия решений и финансовых средств. Более того, выход агломерационных связей за рамки отдельных субъектов Федерации рассматривается как аргумент к усилению роли надсубъектных структур.

12. Так, в целях координации разработки и реализации стратегии пространственного и экономического развития, в том числе агломераций, предлагается:

· превращение федеральных округов в единицы административно-политического деления страны;

· наделение округов полномочиями по разработке  и реализации программ социально-экономического развития территорий; 

· изменение границ округов с приближением их к границам существовавших в советское время госплановских экономических районов;

· выделение округам, как элементам административно-политического деления, ресурсов для управления территориями (средств федеральных целевых и других программ, реализующихся на территории округа).
13. Центральная роль в поддержке приоритетов государственной пространственной политики в рамках данного сценария принадлежит целевым программам, а также существующим и формирующимся институтам развития федерального уровня, к которым относятся:

· создаваемый Суверенный фонд прямых инвестиций;

· Инвестиционный фонд Российской Федерации;

· Фонд поддержки реформирования ЖКХ.

Данные институты должны ориентироваться в первую очередь на инфраструктурную поддержку предлагаемых бизнесом проектов, а также федеральных инвестиций неинфраструктурного характера.

14. Преимущества сценария выбора регионов-лидеров «сверху» связаны со следующими факторами:

· возможностью его осуществления без существенного слома существующих механизмов поддержки территориального развития;

· единообразным подходом ко всем «центрам развития», отсутствием связанных с конкуренцией регионов издержек на распространение лучших практик.

В то же время данный сценарий связан с существенными рисками, общими для всех предложений, предусматривающих усиление централизации и целевого государственного воздействия:

· конкуренция за инвестиции и человеческий капитал в рамках данного сценария полностью либо в значительной части заменяется конкуренцией за административный ресурс и доступ к федеральным бюджетным средствам;

· в условиях быстро меняющегося глобального мира государство может ошибиться в своих приоритетах, что приведет к бессмысленной растрате ресурсов и ослаблению реальных лидеров;

· ставка на государственную поддержку как важнейший ресурс пространственного развития усиливает риски коррупции, чиновничьего субъективизма и принятия необоснованных решений.
III. Межбюджетная политика

1. Развитие федеративных отношений невозможно без формирования бюджетного федерализма, предусматривающего обеспечение доходной базы для каждого уровня власти. В то же время развитие фискальной автономии в России по объективным причинам имеет свои ограничения. К таким ограничивающим факторам, порождающим бюджетную централизацию в пользу федеральных органов власти, относятся:

а) законодательно возложенные на субнациональные органы власти идентичные полномочия по реализации предметов ведения (в случае с муниципалитетами – вопросов местного значения);

б) экономически обусловленная высокая степень неравномерности развития налоговой базы субъектов РФ, требующая централизации налоговых ресурсов в федеральном бюджете с целью последующего выравнивания бюджетной обеспеченности регионов и далее муниципалитетов.

Тем не менее, достигнутый на сегодняшний день уровень фискальной централизации вряд ли можно назвать адекватным с точки зрения приведенных выше объективных факторов. Основными характеристиками межбюджетной политики второй половины 2000-х годов являются:

1) Неадекватно низкая доля консолидированного бюджета Российской Федерации, остающаяся в распоряжении субнациональных органов власти для реализации полномочий субъектов РФ и вопросов местного значения (2005 г. – 45%, 2010 г. – 37%);

2) Растущая доля расходов нижестоящих бюджетов, имеющих целевое назначение и подотчетных вышестоящему уровню власти (2005 г. – 7%, 2010 г. – 12%);  продолжающаяся практика «нефинансируемых мандатов»;

3) Неадекватно высокая доля «дотационных» регионов (получающих дотации на выравнивание – 2010 - 85%), еще более высокая – регионов, получающих другие виды финансовой помощи из федерального бюджета (100%);

4) Снижение прозрачности распределения межбюджетных трансфертов, растущий субъективизм в отношении распределения значительного объема трансфертов 

5) Патерналистский характер межбюджетной политики со стороны федерального центра, поощряющий иждивенческие настроения регионов;

6) Непредсказуемость объемов федеральной финансовой поддержки регионов даже на ближайшую перспективу (как в целом, так и по каждому отдельному региону), а значит, невозможность ответственно планировать и исполнять региональные и местные бюджеты;

7) Неэффективность межбюджетной политики с точки зрения соотношения затрат и результатов;

2. Для формирования в России межбюджетных отношений, базирующихся на принципах бюджетного федерализма, необходимо осуществить реформирование сложившейся системы по следующим направлениям:

· повышение предсказуемости и стабильности системы межбюджетных отношений;

· повышение налоговой автономии субнациональных органов власти и совершенствование разграничения налоговых источников между уровнями власти;

· совершенствование структуры межбюджетных трансфертов;

· повышение ответственности субнациональных властей за проводимую ими фискальную политику, введение строгих бюджетных ограничений для субнациональных властей со стороны федерального центра;

· установление правил изменения инструментов межбюджетного регулирования в зависимости от фазы экономического цикла (вместо «ручного» антикризисного управления);

· снижение регламентирования расходных обязательств субнациональных органов власти по возложенным на них расходным полномочиям и совершенствование разграничения расходных полномочий между уровнями власти;

· повышение сбалансированности региональных бюджетов.

 В ходе работы группы были разработаны два сценария совершенствования межбюджетной политики: умеренный и радикальный. Умеренный сценарий предполагает незначительную перестройку принципов налоговой системы и существенную модификацию системы межбюджетных трансфертов. Радикальный сценарий предусматривает значительную децентрализацию доходов, усиление гибкости налоговой системы и существенное повышение финансовой автономии региональных и местных властей.
3. В рамках умеренного сценария возможность расширения налоговой базы субнациональных органов власти достаточно ограничены. В его рамках предусматриваются следующие меры в данном направлении:

· расширение налоговой базы местного самоуправления: передача на местный уровень налогов на малый и средний бизнес, введение налога на недвижимость и децентрализация экологических платежей;

· отмена установленных на федеральном уровне льгот по региональным и местным налогам;

· усиление локализации налога на прибыль (уплату налога не по месту нахождения обособленных подразделений, а по месту нахождения основных фондов);

· отмена государственного регулирования самообложения населения на уровне поселений за исключением требования прозрачности и публичности правил самообложения.

Механизм введения налога на недвижимость, принятый на настоящий момент, является чрезмерно централизованным, чрезвычайно затратным и не обеспечивает комплексность проводимых реформ. Предложения по альтернативному механизму включают в себя следующие основные меры:

1) вводится два налога на недвижимость: налог на жилую недвижимость и налог на бизнес-недвижимость;

2) введение налога на жилую недвижимость для муниципального образования является добровольным, допустимо сохранение раздельного налогообложения земли и имущества;

3) применительно к налогу на жилую недвижимость на федеральном уровне предлагается меню способов оценки налоговой базы (от сложных механизмов массовой оценки до примитивных – по площади, длине фасада, количеству окон и т.п.), выбор способа оценки остается за муниципальным образованием;
4) ставка по налогу на жилую недвижимость, а также на землю и имущество при их раздельном обложении регулируется на местном уровне без ограничений;

5) переход к налогообложению бизнес-недвижимости является обязательным;

6) оценка налоговой базы по бизнес-недвижимости осуществляется на федеральном уровне либо на региональном уровне в соответствии с единообразной федеральной методикой;

7) на единую налоговую базу по бизнес-недвижимости устанавливается два налога – региональный и местный;

8) совокупная налоговая ставка, а также максимальная ставка местного и регионального налога регулируется с федерального уровня, региональным органам власти дается право увеличивать максимальную ставку муниципалитетов за счет снижения региональной доли налога.

Децентрализация экологических платежей имеет как позитивные, так и негативные последствия. Негативные последствия связаны с тем, что экологические проблемы – это классический пример «внешних эффектов», когда на территориях с высокой плотностью населения действия, предпринимаемые в одном муниципальном образовании, оказывают воздействие и на другие муниципальные образования. В то же время это может способствовать существенному позитивному эффекту – появлению у муниципальных образований, в первую очередь городов, инструментов воздействия на реструктуризацию промышленности и оздоровление городской среды. Представляется, что реализация данного преимущества на настоящий момент важнее, чем возможные отрицательные эффекты децентрализации. Для усиления этого преимущества предлагается дать право органам местного самоуправления самостоятельно устанавливать уровень платежей, для частичной нейтрализации негативных последствий – закрепить данный инструмент за крупными муниципальными образованиями: муниципальными районами (если данный уровень сохраняется в рамках территориальной организации местного самоуправления) и городскими округами.
4.  В рамках радикального сценария предполагается реализация того же комплекса мер, что и в рамках умеренного сценария. Дополнительно предусматриваются следующие направления политики по усилению финансовой автономии региональных и местных органов власти.
1) Превращение налога на доходы физических лиц в налог субнационального уровня. Подобная трансформация может осуществляться в двух вариантах. 

Во-первых, путем превращения НДФЛ в региональный налог. В этом случае целесообразно сохранить за федеральным уровням регулирование оценки налоговой базы и минимальной налоговой ставки. Возможно также сохранение требования плоской ставки данного налога, что упрощает проблемы администрирования. В противном случае неизбежен переход на уплату налога по налоговым декларациям. Кроме того, должны быть компенсированы выпадающие доходы муниципальных образований либо за счет предоставления им дополнительных доходных источников, либо путем федерального регулирования распределения данного налога между региональным и муниципальным уровнем.
Во-вторых, путем установления налогообложения доходов как на муниципальном, так и на региональном уровне. В этом случае механизм аналогичен предложенному выше для налога на бизнес-недвижимость.
2) Смягчение регулирования налога на прибыль. Налог на прибыль может быть передан в полном объеме субъектам Федерации. Кроме того, им может быть предоставлено право повышения ставки налога на прибыль по отношению к минимальному уровню, урегулированному федерацией.

3) Предоставление права региональным и муниципальным властям устанавливать налог с продаж. Это – одно из наиболее радикальных и дискуссионных предложений, предусматривающее существенную трансформацию налоговой системы в направлении децентрализации бюджетных средств. В соответствии с традиционными подходами одновременное взимание двух налогов на потребление, регулирование которых осуществляется по различным правилам, считается необоснованным, поскольку затрудняет налоговую отчетность для экономических субъектов и повышает их издержки, а также усложняет налоговое администрирование. Из двух налогов на потребление – НДС и налог с продаж – первый считается более предпочтительным, так как уклонение от его уплаты более затруднено и удается полностью избежать «каскадного эффекта» удорожания продукции. В то же время процессы децентрализации, ведущие к повышению роли и полномочий региональных и местных властей, в ряде стран приводят к тому, что потребности бюджетного федерализма заставляют идти на дополнительные издержки в налоговой сфере и обеспечивать одновременное взимание и гармонизацию данных налогов. 
На настоящий момент в российских условиях введение налога с продаж является единственным значимым инструментом повышения самостоятельности региональных органов власти в налоговой сфере. Применительно к муниципальным образованиям возможны альтернативные решения, о которых будет сказано ниже. Конкретный дизайн данного налога (регулирование налоговой базы, ставки и т.п.) должен определяться потребностями гармонизации его с НДС. 
В то же время реализация данного предложения существенно затруднена в связи с рисками повышения дефицита федерального бюджета и пенсионной системы в условиях, когда ставка НДС должна быть достаточно существенно снижена. На практике это возможно либо в условиях существенного сокращения расходов федерального бюджета либо при повышении налоговой нагрузки.
4) Предоставление муниципальным образованиям права устанавливать налоги и целевые сборы, не предусмотренные федеральными нормативными актами. Данная мера, носящая достаточно радикальный характер, имеет как существенные плюсы, так и значительные риски. К ее достоинствам можно отнести:
· обеспечение гибкости доходов местных бюджетов;
· рост ответственности органов местного самоуправления и местного сообщества в целом за проведение политики в рамках муниципального образования, снижение базы для иждивенчества;

· повышение ответственности избирателей за результаты собственной электоральной активности;

· возможность в определенной мере обеспечить налогообложение внелегальной экономики и теневых доходов;

· повышение прозрачности взаимоотношений власти и бизнеса, власти и местного сообщества, поскольку неформальные сборы в местный бюджет, в т.ч. с бизнеса, на настоящий момент получили широкое распространение, но ничем не регулируются и являются базой для коррупции.

В то же время реализация данной меры несет в себе определенные риски, к которым можно отнести:

· избыточное обложение бизнеса, особенно малого и не имеющего политической поддержки;

· рост издержек на налоговое администрирование;

· сложность восприятия подобной фрагментированной налоговой системы со стороны инвесторов, в первую очередь внешних.

Предоставление возможности региональным органам власти устанавливать налоги, не предусмотренные федеральным законодательством, на настоящий момент представляется преждевременным.

5) Предоставление субъектам РФ и муниципальным образованиям права администрирования поступающих в их бюджеты налогов. Данная мера неизбежна при введении регионального и местного налогообложения. Субъекты Федерации и муниципальные образования при этом должны иметь право делегировать данные полномочия на федеральный уровень. 

В целом группа пришла к выводу, что возможности повышения финансовой автономии субъектов Федерации в сфере доходов ограничены. Это обусловлено неполным разделением налогов между региональным и местным уровнем (НДПИ, бизнес-недвижимость), а также значительными финансовыми обязательствами федерального бюджета. Расширение налоговой базы субъектов Федерации возможно в первую очередь за счет введения регионального налога с продаж, что предполагает снижение федерального НДС и может вызвать серьезные проблемы со сбалансированностью бюджета на федеральном уровне. В этих условиях чрезвычайно актуальной является проблема расширения финансовой самостоятельности субъектов Федерации в сфере расходов, прекращения их регулирования со стороны вышестоящих органов власти, в т.ч. пересмотр положений о ГОСТах, СанПинах и т.п. Прекращение избыточного регулирования исполнения региональных полномочий представляется гораздо более действенной мерой расширения самостоятельности органов власти субъектов Федерации, чем пересмотр перечня этих полномочий.

5. В сфере межбюджетных трансфертов политика и в рамках умеренного, и в рамках радикального сценария не имеет принципиальных различий. Ее основные направления сводятся к следующим.

1) Превращение дотаций на выравнивание в основной вид межбюджетных трансфертов, более активное влияние дотаций на сокращение дифференциации бюджетной обеспеченности регионов. Это может быть достигнуто за счет нескольких инструментов:

· снижение критерия отнесения регионов к дотационным за счет исключения 15-20 низкодотационных регионов из числа получателей выравнивающего трансферта; высвободившиеся средства направляются на повышение бюджетной обеспеченности наиболее бедных регионов (при исключении предоставления им дискреционных трансфертов). 

· исключение ряда других межбюджетных трансфертов - дотаций на сбалансированность; дотаций, гарантирующих сохранение прежнего размера трансферта при росте налогового потенциала;  части субсидий и субвенций. 

Дотации, не относящиеся к выравнивающим, могут выдаваться только в рамках антикризисной политики, при существенных негативных колебаниях экономической конъюнктуры.
Проблема недостаточной заинтересованности дотационных регионов в росте налогового потенциала при использовании механизмов выравнивания
 не имеет «хорошего» решения. В полной мере она может быть нивелирована только для бездотационных регионов. Включение стимулирования роста налогового потенциала в механизм выравнивания не дает существенного продвижения в решении данной проблемы, в тоже время снижая эффективность выравнивания как такового. При существующей системе выравнивания потери наиболее велики для тех дотационных регионов, темп роста которых превышает средний по стране. Альтернативный вариант выравнивания – фиксация на среднесрочную перспективу распределения Фонда финансовой поддержки регионов – решает проблему мотивации в среднесрочном периоде, однако создает серьезные риски в момент пересмотра данного распределения – одномоментное изменение пропорций для отдельных регионов может быть достаточно существенным.  

2) Концентрация всех региональных субсидий в одной федеральной программе. При этом число субсидий должно быть резко сокращено. Субсидии могут быть в основном двух типов:

· широкоцелевые субсидии, отражающие общие приоритеты федерации и распределяемые по четко установленной формуле;

· субсидии, распределяемые на конкурсной основе в рамках реализуемых федерацией крупных проектов, связанных в первую очередь с воздействием на систему расселения.

3) Формализация процедуры выдачи бюджетных кредитов. Использование данного инструмента оправдано только для решения узкого круга проблем, к которым можно отнести:
· реализацию крупных федеральных проектов (наряду с субсидиями, для окупаемых проектов);

· антикризисную политику (наряду с дотациями). 

При этом необходимо обеспечить возможность региональным властям использовать казначейские кредиты для поддержания ликвидации текущих кассовых разрывов.
4) Отказ от любых непрозрачных схем распределения доходов между регионами. В частности. Речь идет о практике распределения доходов от акцизов между субъектами РФ на основании непрозрачных специальных критериев. Необходимо направление общей суммы распределяемых таким образом средств в Фонд выравнивания.
5) Стимулирование регионов к созданию резервных фондов. В качестве стимулов могут использоваться следующие инструменты:

· первоочередное финансирование в условиях кризиса;

· смягчение ограничений на региональные и муниципальные заимствования.

Дополнительным инструментом усиления выравнивания стартовых условий в конкуренции регионов могут быть меры по дополнительному изъятию доходов рентного характера. Это возможно как путем такой общей меры, как введение регионального отрицательного трансферта, так и отдельными частными мерами – в частности, централизацией НДПИ на природные алмазы. Однако необходимо учитывать, что данные меры находятся в противоречии с общей логикой проводимых реформ, усиливают централизацию и ведут к дальнейшему снижению финансовой автономии регионов. Тем самым их применение не является безусловной рекомендацией группы. 

Применительно к межбюджетным отношениям регионального и муниципального уровней власти принципиальными являются общие требования упорядочивания, упрощения и публичности межбюджетной политики. В то же время конкретные формы и инструменты субъекты Федерации должны выбирать самостоятельно.

В рамках радикального сценария актуальным направлением изменения межбюджетной политики является дальнейшее повышение роли дотаций на выравнивание, а также снижение субвенций в связи с ограничением практики передачи полномочий с федерального на региональный уровень.

IV. Местное самоуправление

Ситуация в сфере местного самоуправления была оценена группой как критическая. К этому привели следующие основные причины.

1. Введение неоправданного единообразия организации местного самоуправления на всей территории страны, не позволяющего полностью раскрыть потенциал развития и самоорганизации населения на тех территориях, где для этого есть предпосылки, и возлагающего необоснованно большой объем полномочий на депрессивные, деградирующие сообщества. На момент проведения муниципальной реформы альтернативный подход к организации местного самоуправления, предусматривавший заявительный принцип формирования муниципальных образований поселенческого уровня, не был принят.
2. Ограничение самостоятельности муниципальных образований, неоправданная централизация принятия решений и ресурсов: с поселенческого уровня на районный, с муниципального на региональный. Дисбаланс прав и ответственности органов местного самоуправления. 
3. Регулирование «сверху» вопросов организации местного самоуправления, в т.ч. системы управления муниципальными образованиями, отчуждение населения от формирования и деятельности органов местного самоуправления.

4. Недооценка роли организации местного самоуправления в городах как центрах экономического развития, восприятие города как суммы поселения и муниципального района.

5. Политическое давление на органы местного самоуправления, критический уровень проверок и отчетности, широкая практика преследования активных лидеров местного самоуправления и отрешения их от должности в правовых и неправовых формах.

6. «Негативный отбор» в органах местного самоуправления, использование положения в местных органах власти не для решения актуальных для сообщества вопросов, а для реализации собственных бизнес-интересов, в т.ч. для нейтрализации конкурентов. 
Обсуждая пути улучшения ситуации, группа рассматривала единый сценарий проводимой политики, поскольку в отношении местного самоуправления программа сценария первоочередной демократизации и децентрализации и программа сценария административной децентрализации и постепенной демократизации совпадают.

Характер существующих проблем определяет в качестве главной в данной сфере двуединую задачу:
· создание благоприятных условий для развития муниципальных образований;

· возрождение института местного самоуправления, который, по мнению группы, на настоящий момент полностью выродился (ни одного вопроса местного значения население не решает самостоятельно).

Хотя данные вопросы тесно взаимосвязаны, по сути каждая из них требует собственного набора мер и снятия своих специфических ограничений.
Создание благоприятных условий для развития муниципальных образований предполагает реализацию следующих направлений политики.
1. Повышение самостоятельности и возможностей для развития городов. Это непосредственно связано с упрощением получения ими статуса городского округа. В качестве возможного варианта можно предложить следующий: 

· для городских поселений численностью более 50 тыс. человек трансформация в городские округа, если референдум не высказался против; 
· для более мелких городов - возможность трансформации в городские округа по решению референдума, проведение которого обязательно.

Кроме того, принципиально важным является обеспечение бездотационности крупных городов, в первую очередь региональных столиц, что обеспечивается закреплением региональных нормативов отчислений от налогов на уровне, при котором соблюдается это условие.

2. Максимальная поддержка трансформации территориальной организации местного самоуправления в одноуровневую. Двухуровневая модель местного самоуправления признана группой неэффективной. В то же время внедрение одноуровневой модели без перехода к заявительному принципу формирования муниципальных образований (что на настоящий момент потребовало бы еще одной резкой смены «правил игры» в сфере местного самоуправления и могло бы иметь непредсказуемые политические последствия) представляется достаточно сложной задачей. Было предложено два варианта ее решения.
Во-первых, это превращение муниципального района в уровень государственной власти и сохранение местного самоуправления на уровне городов и сельских поселений (в первую очередь крупных) с запретом передачи государственных полномочий на уровень местного самоуправления (этим должен заниматься районный уровень).

 Во-вторых, сохранение муниципального статуса района при условии резкого ограничения закрепленных за ним вопросов местного значения (только межпоселенческие) и финансовых ресурсов. Основные финансовые ресурсы муниципального уровня в рамках данной модели концентрируются на уровне поселений. При этом сохраняется возможность добровольной передачи части полномочий от поселений районам, что несколько сглаживает имеющуюся дифференциацию потенциала местных сообществ. Государственные полномочия при этом также могут закрепляться за районным уровнем, применительно к городским округам передача государственных полномочий может носить договорный характер.
3. Передача на уровень местного самоуправления дополнительных финансовых ресурсов. Группа поддержала предложения о закреплении за местными органами власти налога на жилую недвижимость (полностью), налога на бизнес-недвижимость (частично), налогов на малый и средний бизнес, а также об отмене установленных на федеральном уровне льгот по местным налогам. Кроме того, обсуждались вопросы передачи на местный уровень дополнительных нормативов по НДФЛ, взимания НДФЛ по месту жительства, а также передачи муниципальным образованиям части отчислений от налога на прибыль.

4. Снятие существующих законодательных ограничений и создание максимально благоприятных условий для развития межмуниципальной кооперации, в первую очередь в рамках городских агломераций. Это позволило бы поддержать развитие договорного типа агломераций, где кооперация муниципальных образований по вопросам, обеспечивающим ускоренное развитие территории в целом и являющимся предметом взаимного интереса муниципальных образований, сочеталась бы с конкуренцией, стимулирующей улучшение условий для бизнеса и населения в рамках каждого муниципалитета, и достигался бы баланс региональных и местных интересов в развитии агломерации.
5. Радикальное снижение объема отчетности в вышестоящие органы власти. При этом необходимо обеспечить сбор и доступность полноценной муниципальной статистики.
6. Повышение качества муниципальных руководителей и служащих. Реализация этой меры предполагает, в частности, предъявления квалификационных требований к сити-менеджерам при реализации соответствующих моделей муниципального управления.

Возрождение института местного самоуправления требует проведения реформ по следующим направлениям.
1. Восстановление в полной мере института демократических выборов на местном уровне, в т.ч. прямых выборов главы муниципального образования. Прекращение вмешательства вышестоящих органов власти в формирование органов местного самоуправления, в т.ч. исключение практики регулирования данных вопросов на федеральном и региональном уровне. Так, из Федерального закона №131-ФЗ необходимо исключить положения об участии властей субъекта Федерации в найме руководителя администрации муниципальных образований, об удалении от должности главы муниципального образования и т.п. Система выборов также должна регулироваться на местном уровне. В то же время необходимо наличие действенного механизма отзыва выборных лиц по инициативе населения. 
2. Предоставление органам местного самоуправления реальной самостоятельности в определении целей развития и путей их достижения в рамках их собственных полномочий. Сокращение (вплоть до полного прекращения либо перевода на добровольную основу) практики передачи на местный уровень государственных полномочий. Сведение к минимуму федерального и регионального регулирования исполнения вопросов местного значения. Восстановление легитимности положения 131-ФЗ о праве органов местного самоуправления устанавливать муниципальные социальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов, тем самым определяя стандарты муниципальных услуг. Отмена внешнего контроля за исполнением полномочий органов местного самоуправления вне рамок данных стандартов и норм.
3. Децентрализация налоговых полномочий (предполагающая, но не сводящаяся к децентрализации финансовых средств). Расширение перечня местных налогов (налоги на недвижимость, налоги на малый бизнес), возможностей самостоятельно устанавливать ставку и влиять на определение налогооблагаемой базы по местным налогам. Отмена государственного регулирования самообложения населения на уровне поселений за исключением требования прозрачности и публичности правил самообложения. Создание возможности администрирования местных налогов на муниципальном уровне.
4. Создание условий для полноценного исполнения на местном уровне полномочий по регулированию правопорядка и пожарной безопасности как первичных мер обеспечения безопасности населения. Данное благо по своей сути является локальным и предполагает активное влияние местной власти и местного сообщества на его предоставление.
Возникает вопрос, какая система регулирования местного самоуправления в наибольшей мере способна реализовать политику, рассмотренную выше. Группа рассмотрела два варианта:

1) сохранение регулирования на федеральном уровне лишь основных вопросов местного самоуправления с предоставлением самостоятельности в решении остальных вопросов органам местного самоуправления;

2) передача регулирования вопросов местного самоуправления на региональный уровень.  

Первый вариант является традиционным для России, попытка его наиболее полной реализации была предпринята в середине 1990-х годов. Предполагалось, что именно с федерального уровня можно создать наиболее полные гарантии местного самоуправления, защитив данный институт от произвола региональных властей. В то же время реализация данного варианта на практике выявила достаточно существенные риски:

· данный вариант не обеспечил защиты местного самоуправления от централизаторских устремлений федеральных властей;

· характерное для федерального законодательства стремление к унификации явно вступает в противоречие с российскими реалиями;

· региональные власти все равно активно вмешивались и вмешиваются в регулирование местного самоуправления, либо используя несовершенство и компромиссный характер федерального законодательства, либо применяя неформальные механизмы.

Второй вариант  явно усиливает риски давления на местное самоуправление со стороны региональных властей. В то же время он обладает следующими потенциальными преимуществами:
· подобная практика является общепринятой мировой практикой в федеративных государствах;

· явная ответственность региональной власти за развитие местного самоуправления повышает внимание к ее деятельности в данной сфере и при развитии демократических механизмов усиливает общественный контроль за возможными злоупотреблениями в этой области;

· данная модель дает возможность для многообразия региональных практик: в большинстве регионов местное самоуправление может по-прежнему оставаться выхолощенным, в то же время в наиболее продвинутых регионах может быть наработан новый опыт, и  потенциал местного самоуправления будет использован в гораздо большей мере.

Возможна комбинация двух данных подходов: обеспечение минимальных гарантий, в т.ч. финансовых, на федеральном уровне с передачей остальных полномочий по регулированию властям субъектов Федерации.
� В данном случае речь идет не о равенстве или сопоставимости качества предоставления услуг в различных регионах, а о равном отношении к жителям «своей» и «чужой» территории.


� В целом данная проблема представляется сильно преувеличенной. Во-первых, при распределении дотаций из ФФПР на очередной финансовый год используются данные двух-четырехгодичной давности. В результате существует значительный временной лаг между изменением в региональной экономике и объемом финансовой помощи из федерального бюджета. Очевидно, что если темпы экономического роста и зависят от региональных властей, то они предпочтут ускоренный экономический рост и увеличение налоговых поступлений в настоящем, пусть и ценой незначительного (в сравнении с ростом налоговых поступлений) сокращения трансфертов из федерального бюджета в будущем. Во-вторых, региональные власти не могут предсказать, как изменение темпов экономического роста повлияет на изменение трансфертов из федерального бюджета (для этого им бы пришлось, как минимум, спрогнозировать темпы экономического роста в других регионах). 








