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В статье дана оценка очередным изменениям в системе местного самоуправления  в России (федеральный закон № 62-ФЗ от 3 апреля 2017 г.), с соответствии с которыми установлена возможность преобразования муниципальных районов в городские округа и ликвидации поселенческого уровня управления.
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Для России, которая является самым большим по площади государством мира, особое значение имеют вопросы управления пространством страны, поддержание его целостности и связности. Как и во многих федеративных государствах, в России существуют 3 уровня управления: федеральный (центральный), региональный (субъекты РФ) и местный (муниципальные образования). Наиболее существенные изменения система управления (самоуправления) на местном уровне претерпела после принятия федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации» (далее – 131-ФЗ), в соответствии с которым на всей территории страны с 1 января 2009 г. (в ряде субъектов – с 1 января 2006 г.) было образовано 5 видов самостоятельных муниципальных образований. Всё пространство страны было разграничено между муниципальными образованиями (часть территории была отнесена к межселенным территориям), при этом организована двухуровневая система: муниципальный район и входящие в его состав городские и сельские поселения. Изменениями, внесёнными в 131-ФЗ в 2014 г., предусмотрена возможность создания ещё двух новых видов муниципальных образований (городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов). Однако при формировании сетки муниципалитетов не были учтены их финансово-экономические возможности, а соответственно и возможности самостоятельного решения органами местного значения вопросов и проблем местного значения. Этот факт фактически сразу же обусловил начало процессов объединения муниципальных образований (прежде всего сельских поселений). Однако бюджеты большинства муниципалитетов и в настоящее время более чем на половину зависят от поступлений (дотаций, субсидий и субвенций) из вышестоящих бюджетов.  Кроме того, в 131-ФЗ за все эти годы было внесено более 100 поправок, которые приводили к изменению числа вопросов местного значения, порядка организации органов местного самоуправления и др. В связи с этим исследование актуальных тенденций реформирования института местного самоуправления и оценки его последствий является актуальной научной и практической задачей. Анализу одного из таких нововведений 2017 г., и посвящена данный доклад.
24 марта 2017 г. Государственной думой Федерального Собрания РФ был принят федеральный закон № 62-ФЗ, 29 марта он был одобрен Советом Федерации Федерального Собрания РФ, а 3 апреля – подписан Президентом РФ. Главные изменения, вносимые данным законом в федеральный закон от 6 октября 2003 г. 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее 131-ФЗ), заключаются в том, что теперь установлена возможность фактического преобразования муниципальных районов в городские округа посредством объединения всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом (статья 3.1 новой редакции 131-ФЗ). Кроме того, согласие населения муниципального района и городского поселения при изменении статуса городского поселения в связи с наделением либо лишением его статуса городского округа, согласие населения поселения  при изменении статуса городского поселения в связи с наделением его статусом сельского поселения и наоборот будет теперь выражаться представительными органами соответствующих муниципалитетов, а не на местном референдуме, как в предыдущей версии закона. При этом, исходя логики 131-ФЗ, преобразование муниципального района в городской округ возможно при наличии на территории района городского поселения либо наличие общей границы муниципального района и городского округа, к которому могут быть присоединены все поселения района.
Складывается ощущение, что, несмотря на то, что данный законопроект (Законопроект № 768237-6) был внесен в Государственную Думу ещё 13 апреля 2015 г. (однако в самом первоначальном его тексте предусматривалось лишь изменение порядка приятия решения о ряде преобразований муниципалитетов), он был принят в спешке, без широкого общественного обсуждения, возможные его последствия не проанализированы. Кроме того, имеется ряд противоречий, возникающих в 131-ФЗ после внесения в него изменений, в частности теперь под городским округом (статья 2 131-ФЗ) понимается «один или несколько объединенных общей территорией населенных пунктов…..», однако остаётся непонятным, обязательно ли наличие в данном случае городского населённого пункта (города, поселка городского типа). Вместе с тем согласно статье 11 131-ФЗ «границы городского округа устанавливаются с учетом необходимости создания условий для развития его социальной, транспортной и иной инфраструктуры, обеспечения органами местного самоуправления городского округа единства городского хозяйства…».
Несмотря на отсутствие в предыдущей редакции 131-ФЗ прямого указания на возможность преобразования муниципального района в городской округ, практика показывает, что такие преобразования осуществлялись в ряде субъектов РФ (табл. 1). Существовали три возможных способа таких преобразований: 1) наделение городского поселения статусом городского округа и присоединение к нему сельских поселений района; 2) объединение поселений района с городским округом в единый городской округ;  3) объединение городского поселения и сельских поселений в городское поселение и одновременное наделение его статусом городского округа.
Таблица 1 – Преобразования муниципальных районов в городские округа в ряде субъектов РФ в 2011-2015 гг.

	Год
	Преобразованные в городские округа муниципальные районы

	2015
	1. Преобразованы Егорьевский, Каширский, Мытищинский, Озёрский, Подольский, Серебрянно-Прудский, Шаховский районы Московской области в городские округа.

2. Преобразованы Зеленоградский, Краснознаменский, Правдинский и Славский районы Калининградской области в городские округа.

3. Преобразован Минераловодский район Ставропольского края в городской округ.

4.Преобразованы Кулебакский, Невашинский, Чкаловский районы Нижегородской области в городские округа.

5. Преобразованы Абдулинский, Гайский, Кувандыкский, Соль-Илецкий, Ясненский районы Оренбургской области в городские округа.

6. Преобразованы Ольский, Северо-Эвенкийский, Сусуманский, Тенькинский, Хасынский, Ягодинский районы Магаданской области в городские округа.

7. Преобразованы Иультинский, Провиденский, Чаунский районы Чукотского автономного округа в городские округа. 

	2014
	1. Преобразованы Алексинский, Ефремовский районы Тульской области в городские округа.

2. Преобразованы Гвардейский, Озерский, Гурьевский, Гусевский районы Калининградской области в городские округа.

3. Преобразован Сокольский район Нижегородской области в городской округ.

4. Преобразован Ангарский район Иркутской области в городской округ.

5. Преобразованы Омсукчанский и Среднеканский районы Магаданской области в городские округа.

	2013
	не было таких преобразований

	2012
	1. Преобразованы Лысьвенский и Губахинский районы Пермского края в городские округа.  

2. Преобразован Первомайский район Нижегородской области в городской округ.

	2011
	1. Преобразованы Выксунский, Шахунский районы Нижегородской области в городские округа.

2. Преобразован Славгородский район Алтайского края в городской округ.

	Составлено по: Численность населения Российской Федерации по муниципальным образованиям на 1 января 2016 года [Электронный ресурс]: бюллетень / Росстат. – М, 2016. – Режим доступа:  http://www.gks.ru/free_doc/doc_2016/bul_dr/mun_obr2016.rar. 


При этом данные преобразования осуществлялись одновременно с внесением изменений в законы субъектов РФ об административно-территориальном устройстве.

Следует отметить, что большинство муниципалитетов России являются малонаселёнными. Так, согласно данным Росстата, на 1 января 2016 г. в 47,4% городских округов России численность населения была менее 50 тыс. чел.; в 46,3% муниципальных районов численность населения – менее 20 тыс. чел. (в Вологодской области – в 61,5% районов); в 59,6% городских поселений численность населения – менее 10 тыс. чел. (в Вологодской области – в 68,2% поселений); в 44,8% сельских поселений численность населения – менее 1 тыс. чел. (в Вологодской области – в 41,4%).

Чрезмерное количество мелких, слаборазвитых муниципальных образований приводит к нерациональному расходованию бюджетных средств. В таких муниципалитетах зачастую более половины расходов местного бюджета уходит на функционирование самих органов власти, а на развитие территории и решение местных проблем остаётся минимум средств. Так, например, в Великоустюгском районе Вологодской области расходы на управление в 2015 г. составили от 16,5%  в городском поселении г. Великий Устюг до 66,4% в Нижнеегородском сельском поселении; в Кадуйском районе – от 23,2% в пгт Кадуй до 68,2% в Андроновском сельском поселении; в Кичменгско-Городецком районе – от 22,4% в Городецком сельском поселении до 40,3% в Енангском сельском поселении; в Междуреченском районе – от 34,9% в Старосельском сельском поселении до 57,5% в Шейбухтовском сельском поселении; в Тарногском районе – от 30,2% в Тарногском поселении до 49,3% в Заборском поселении.
В Вологодской области с 1 января 2006 г. начали функционировать 372 муниципальных образований. В результате 2 этапов осуществления объединения поселений (2008-2010 гг. и 2013-2016 гг.) общее число муниципалитетов области сократилось на 154 единицы и составило на начало 2017 г. 218, в том числе 2 городских округа (Вологда и Череповец), 26 муниципальных районов, 22 городских поселений, 168 сельских поселений. При этом исследования, проведенные сотрудниками ИСЭРТ РАН, показали, что объединялись, как правило, слаборазвитые поселения, и ожидать значительного улучшения ситуации в их развитии не предвидится. Правительством Вологодской области принято решение, что сэкономленные  финансовые средства в результате сокращения работников органов местного самоуправления упраздняемых поселений будет передаваться в местные бюджеты в форме трансфертов. Однако результаты ежегодных анкетных опросов глав муниципальных образований Вологодской области, проводимых ИСЭРТ РАН, показывают, что положительно оценивают произошедшие изменения на территории объединённых муниципалитетов лишь треть глав районов и всего 14% опрошенных глав поселений.
С 2018 г. в Вологодской области планируется начать объединение поселений, в которых проживает менее 1000 человек [1].

Поэтому дискуссия о том, нужен ли поселенческий уровень местного самоуправления, идёт в разных научных и властных структурах и кругах фактически сразу после вступления в силу 131-ФЗ.

Общее впечатление от 62-ФЗ заключается в том, что это очередная попытка ослабить роль института местного самоуправления. Предыдущая заметная попытка такого ослабления была осуществлена с принятием федерального закона от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ, согласно которому был сокращён перечень вопросов местного значения сельских поселений до 13. Органы государственной власти субъекта РФ тогда же получили право самостоятельно определять (приняв соответствующий закон) порядок формирования органов местного самоуправления на всей территории региона. Принятие этого закона привело к тому, что в большом количестве субъектов РФ (в том числе и в Вологодской области) прямые выборы населением глав муниципальных образований на муниципальных выборах были заменены на избрание главы представительным органом муниципального образования из своего состава. Главы местных администраций («сити-менеджеры») в данном случае назначаются представительным органом муниципального образования по результатам конкурса проводимого конкурсной комиссией, половина состава которой формируется Губернатором региона. В некоторых случаях данную конкурсную комиссию возглавлял сам Губернатор, который как председатель имеет право решающего голоса. Поэтому о каком местном самоуправлении здесь можно говорить и о какой роли населения в осуществлении власти на местах? При ликвидации поселений и преобразовании районы в городские округа, на наш взгляд, также произойдёт ослабление доступности органов власти и соответствующих услуг для населения удалённых территорий, снижение возможностей населения в непосредственном осуществлении власти на местах (их инициативы могут быть просто не услышаны, так как органы власти будут находиться от них недалеко и решать прежде всего вопросы развития в целом муниципалитета, а не территории упразднённых поселений).
Пойдут ли органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления на масштабное преобразование муниципальных районов в городские округа, однозначно сказать пока сложно. В Вологодской области о возможной инициативе таких преобразований было завялено сразу после вступления в силу 62-ФЗ. Рассматривается возможность объединения всех поселений Кадуйского муниципального района и формирования городского округа вместо района, ликвидировав тем самым поселенческий уровень управления. Инициатива данного преобразования исходит от главы района, ее поддержал и Губернатор области. В конце апреля 2017 г. в Кадуйском районе состоялись публичные слушания по данному вопросу, однако большинство их участников высказались против образования городского округа. Одновременно была создана рабочая группа, которая состоит из юристов, представителей ассоциации муниципальных образований и местных жителей, которая будет более тщательно прорабатывать возможность и целесообразность данных преобразований в Кадуйском районе [4]. 
Следует отметить, что в Вологодской области 15 муниципальных районов из 26 имеют в своём составе городские поселения. Кроме того, административными центрами Вологодского и Череповецкого районов являются города Вологда и Череповец, являющиеся городскими округами, к которым возможно присоединение всех поселений этих районов. Соответственно на территории Вологодской области имеется возможность преобразования муниципальных районов в городские округа и формирование 17 новых, крупных городских округов. Таким образом, однозначно говорить в возможных последствиях принятия 62-ФЗ, пока сложно. Главным в настоящее время видится то, чтобы не получилось усиления вертикали и централизации власти и снижения доступности органов власти для населения, качества и доступности предоставления услуг населению.
В заключение доклада целесообразно высказать ряд принципиальных замечаний и предложений как по дальнейшему совершенствованию законодательства, регламентирующего муниципальное устройство, так  устранению возможных негативных последствий принятия 62-ФЗ.

1. Возможность и целесообразность преобразования муниципальных районов в городские округа и ликвидации поселений должна осуществляться индивидуально для каждого района на основе анализа
 всех рисков и последствий принятия такого решения, проведения расчётов и оценки эффективности данного преобразования. 

2. Принятие решения об объединении поселений с городским округом, преобразования городского поселения в сельское и наоборот целесообразно осуществлять с учётом мнения населения, выраженного путем голосования, предусмотренного частью 3 и 4 статьи 24 131-ФЗ (то есть на местном референдуме). Все разговоры о том, что проведение местных референдумов – это дорого и нецелесообразно, имеют в себе политический характер. Эти референдумы можно проводить в общероссийские дни голосования на выборах Президента РФ, Губернаторов, депутатов всех уровней, что позволит значительно экономить средства. Ведь местное самоуправление – это «форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая… самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций». Поэтому лишение населения реальной возможности прямого волеизъявления является нарушением принципов народовластия и ограничением местного самоуправления.

3. В случае преобразования муниципального района в городской округ необходимо обеспечить представительство органов местного самоуправления вновь образованного городского округа в упразднённых поселениях (создать территориальные подразделения администрации городского округа). При разработке и реализации Стратегии социально-экономического развития такого городского округа важно учитывать специфику, условия и перспективы развития всей территории округа, а не только административного центра.
4. Преобразование муниципального района в городской округ может использоваться в качестве модели управления городской агломерацией. В данном случае объединяются все муниципальные образования (включая районы), входящие в агломерацию и формируется единый городской округ. Здесь также необходимо сформировать территориальные подразделения администрации округа в упразднённых поселениях. Мероприятия по подготовке рекомендаций по составу и функциям органов управления агломераций; разработке механизма формирования «агломерационного» территориального образования, как межмуниципального объекта управления (определение объема его полномочий); разработке рекомендаций по формированию управленческой модели и структуры органов управления агломерации обозначены в Плане мероприятий («дорожной карте») «Развитие агломераций в Российской Федерации» [3]. На наш взгляд, данные работы должны быть организованы Министерством экономического развития с широким привлечением научной общественности и представителей органов государственной власти и органов местного самоуправления, где уже функционируют агломерации.
5. Необходимо устранить все противоречия и неоднозначные формулировки, появившиеся после принятия 62-ФЗ, проверить согласованность данных решений с другими-нормативно-правовыми актами (градостроительный, земельный кодексы и др.), касающихся регулирования данных вопросов.
6. На наш взгляд, назрела необходимость разработки и принятия Концепции развития института местного самоуправления и Основ государственной политики по его развитию (нового Указа Президента РФ взамен Указа от 15 октября 1999 г. № 1370 или другого нормативно-правового акта на федеральном уровне). Впоследствии возможно это потребует принятие нового федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». По ощущениям складывается, что к этому всё идёт.

И самое главное, местное самоуправление в России необходимо развивать (прежде всего, укреплять финансово-экономические основы муниципальных образований и повышать роль органов местного самоуправления и населения в регулировании процессов на местном уровне), а не заниматься дальнейшим его ослаблением и разрушением.

Список использованных источников

1. В 2018 году в Вологодской области начнут объединять поселения, в которых проживает меньше 1000 человек [Электронный ресурс] / Официальный портал Правительства Вологодской области. – Режим доступа: http://vologda-oblast.ru/novosti/v_2018_godu_v_vologodskoy_oblasti_nachnut_obedinyat_poseleniya_v_kotorykh_prozhivaet_menshe_1000_chelovek/?sphrase_id=4304806

2. Ворошилов, Н.В. Муниципально-территориальное устройство в России: адаптация к разнообразию [Электронный ресурс] / Н.В. Ворошилов // Вопросы территориального развития. – 2017. – № 2. – Режим доступа: http://vtr.vscc.ac.ru/article/2202
3. План мероприятий («дорожная карта») «Развитие агломераций в Российской Федерации» [Электронный ресурс] / Министерство экономического развития РФ. – Режим доступа: http://economy.gov.ru/minec/resources/1e045965-51e7-43f9-929f-c81f1bce56ab/п2_Дорожная+карта_агломерации_проект.pdf
4. Союз нерушимый… [Электронный ресурс] // Газета Премьер № 18 (1017) от 9 мая 2017 г. – Режим доступа: http://premier.region35.ru/gazeta/np1017/s29.html
Информация об авторе (-ах) на русском языке

Ворошилов Николай Владимирович (Россия, г. Вологда) – младший научный сотрудник отдела проблем социально-экономического развития и управления в территориальных системах, Федеральное государственное бюджетное учреждение науки Институт социально-экономического развития территорий Российской академии наук (Россия, 160014, г. Вологда, ул. Горького, д. 56а, niks798@yandex.ru).
Voroshilov N.V.
The role of local authorities in spatial development of territories: innovations in 2017
The article assesses the next changes in the system of local self-government in Russia (Federal Law No. 62-FZ of April 3, 2017), according to which the possibility of transforming municipal districts into urban districts and the liquidation of the settlement level of government has been established.

Local self-government, reform, municipal district, city district.
Информация об авторе на английском языке
Voroshilov Nikolai Vladimirovich (Russia, Vologda) – Junior Research Associate, Federal State Budgetary Institution of Sciences Institute of Socio-Economic Development of Territories of the Russian Academy of Sciences (56A, Gorky Street, Vologda, 160014, Russia; niks798@yandex.ru)

Список литературы на английском языке
1. In 2018 in the Vologda region will begin to unite settlements in which less than 1,000 people live [Electronic resource] / The official portal of the Government of the Vologda region. - Access mode: http://vologda-oblast.ru/novosti/v_2018_godu_v_vologodskoy_oblasti_nachnut_obedinyat_poseleniya_v_kotorykh_prozhivaet_menshe_1000_chelovek/?sphrase_id=4304806

2. Voroshilov, N.V. Municipal-territorial structure in Russia: adaptation to diversity [Electronic resource] / N.V. Voroshilov // Issues of territorial development. - 2017. - № 2. - Access mode: http://vtr.vscc.ac.ru/article/2202

3. Action plan ("road map") "Development of agglomerations in the Russian Federation" [Electronic resource] / Ministry of Economic Development of the Russian Federation. - Access mode: http://economy.gov.ru/minec/resources/1e045965-51e7-43f9-929f-c81f1bce56ab/п2_Дорожная+карта_ огломерации_проект.pdf

4. Union unbreakable ... [Electronic resource] // Newspaper Premier No. 18 (1017) on May 9, 2017 - Access mode: http://premier.region35.ru/gazeta/np1017/s29.html

� Научно-методическое обеспечение проведения анализа и оценки эффективности осуществления преобразований муниципально-территориального устройства представлено, например, в статье [2]. 





