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Стратегическое территориальное планирование – основа для проведения муниципальной реформы

В октябре 2004 года исполнился год, как был принят Федеральный Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ.

Хотя детальный анализ данного законопроекта не является задачей настоящей статьи, хотелось бы отметить, что он, по сравнению с действовавшим ранее, предусматривает серьёзное изменение территориальных, организационных и экономических принципов организации местного самоуправления, что, по замыслу законодателей, должно предоставить органам местного самоуправления принципиально иные, более широкие возможности и полномочия для решения «…вопросов местного значения, исходя из интересов населения с учётом исторических и иных местных традиций»

Нет сомнения, что логика проводимой муниципальной реформы лежит в русле осуществляемых демократических преобразований нашего общества, с учётом опыта, накопленного как в самой России, так и в других странах. При этом успех этих преобразований во многом будет зависеть именно от успеха муниципальной реформы, так как политические взгляды простого человека формируются прежде всего под воздействием вполне будничных, обыденных вещей – наличием благоустроенного жилища, теплом в батареях в долгие зимние месяцы, возможностью без давки добраться на общественном транспорте до работы и обратно, освещённостью улиц и подъездов, чистотой дворов, доступностью товаров первой необходимости, возможностью культурно отдохнуть как в городе, так и на природе и т.д. А упомянутым выше Федеральным Законом все эти простые вещи включены в вопросы местного значения, и этот перечень можно продолжить, просто цитируя главу 3 Закона «Вопросы местного значения».

То есть, нет никакого сомнения в том, что реализация муниципальной реформы является важнейшей государственной задачей, от решения которой во многом будет зависеть будущее современной России.

В то же время, опыт проведения практически всех российских реформ показывает, что от замысла и идеи реформы до её практического воплощения лежит огромная дистанция, в процессе которой эти идеи часто трансформируются до неузнаваемости. В числе причин, по которым это происходит, не последнее место занимает отсутствие должного научно-аналитического и проектного сопровождения процесса, когда принимаются субъективные, волевые решения, не опирающиеся на надёжный научный фундамент.

Примером подобного подхода является и проведение муниципальной реформы. Мало того, сам Закон, по моему мнению, базируется больше на пожеланиях и предположениях о сильной муниципальной власти, чем на сегодняшней реальной ситуации на местах, когда большинство муниципалитетов не имеют необходимой экономической основы для устойчивого развития. В этой связи дальнейшее раздробление муниципальных образований и резкое увеличение их числа способно лишь усугубить существующее положение – особенно, если создание новых муниципальных образований осуществляется только административным способом, без необходимой научной основы. Знакомство с подготовленными предложениями по ряду областей, когда количество муниципальных образований увеличивается на порядок, только подтверждает данную мысль.

К сожалению, сроки осуществления муниципальной реформы, определённые Законом, стремительно тают – ведь, в соответствии с ними, к 1 января 2005 года должен быть завершён первый, самый важный этап, в рамках которого органы государственной власти субъектов Российской Федерации «…устанавливают…границы муниципальных образований и наделяют соответствующие муниципальные образования статусом городского, сельского поселения, городского округа, муниципального района»
.

В то же время, нет сомнения, что все субъекты Российской Федерации стоит перед необходимостью обеспечения резкого повышения уровня жизни населения, прежде всего на основе максимального использования собственных ресурсов и возможностей, среди которых существенное место занимают возможности, предоставляемые эффективной организацией системы местного самоуправления.

Учитывая, что органам власти всех субъектов Российской Федерации предстоит большая работа по обеспечению реализации положений настоящего Закона, прежде всего по установлению новой структуры местного самоуправления, границ новых муниципальных образований, выявлению, определению и закреплению муниципального имущества, как экономической основы местного самоуправления, представляется целесообразным и необходимым социально-экономическое и территориально-пространственное обоснование новой структуры местного самоуправления сопровождать специальными экспертно-аналитическими, научными и проектными разработками в области стратегического территориального планирования.

Нет сомнения, что такой подход позволит принять всесторонне обоснованное решение, с учётом как реальной ситуации в регионе, так и современного отечественного и зарубежного опыта по эффективной организации местного самоуправления, обеспечения устойчивого социально-экономического развития муниципальных образований различного уровня.

Предлагаемые научно-исследовательские разработки должны опираться на современную правовую и методологическую базу, как отечественную, так и международную, прежде всего по обеспечению устойчивого развития поселений и совершенствованию местного самоуправления. Ниже указаны только наиболее важные, принципиальные документы, перечень которых может расширяться в процессе осуществления исследования.

Международные документы.

В 1992 г. в Рио-де-Жанейро состоялась встреча на высшем уровне по проблемам планеты Земля, на которой были выработаны принципы Всемирного плана действий в области международного сотрудничества, принятого «Повесткой дня на ХХI век». Это событие можно поистине назвать историческим, так как именно оно во многом определило основные направления развития в ближайшем будущем, сформулировав и провозгласив принципы устойчивого развития планеты в целом, страны, региона, города как основополагающие для политиков, специалистов и всех жителей Земли.

Устойчивое развитие с позиций "Повестки дня на ХХI век" - это сбалансированное социально-экономическое развитие, осуществляемое с позиций обеспечения охраны окружающей среды и рационального природопользования, учитывающее жизненные интересы не только сегодняшних, но и будущих поколений.

Успех Повестки-21 Рио-де-Жанейро в том, что в ней удалось сформулировать идеологию будущего мира, мира, в котором должны присутствовать экономическая стабильность, социальное благополучие, экологическое равновесие, международная солидарность, являющимися основными, базовыми составляющими устойчивости развития территорий. Чрезвычайно важно то обстоятельство, что Россия подписала на самом высоком уровне этот основной документ Глобального Форума в Рио-де-Жанейро, официально признав его как руководство к действию.

В числе проблем, отражённых в Докладе Конференции Организации Объединённых Наций по населённым пунктам в Стамбуле в 1996 году (ХАБИТАТ II) – основном документе, отражающем официальную позицию ООН по отношению к проблемам развития населённых пунктов, есть и такие, которые показывают важность эффективного управления на местном уровне, в частности:

 Децентрализация управления городами и деятельность ассоциаций городов

 Участие населения в управлении городами, формирование гражданского общества

 Финансовые ресурсы местной власти

 Укрепление городской экономики

· Формирование экологически устойчивых условий жизни в городах

И др.

Следует также особо выделить деятельность по изучению проблем устойчивого пространственного развития региона Балтийского моря, которое в настоящее время активно осуществляется со стороны Европейского Союза, которым разработана общая стратегия развития региона Балтийского моря «VASAB 2010 Плюс». В рамках этой концепции вопросам, определяющим сотрудничество стран Балтийского моря в области выработки единой пространственной стратегии регионального развития этой зоны, уделяется всё больше внимания, так как главная задача такого сотрудничества и заключается в содействии регионально сбалансированному устойчивому развитию и обеспечению территориальной интеграции этих стран.

Советом Европы в течение последнего десятилетия ведётся активная работа по совершенствованию пространственной организации Европейского континента, принят ряд важных документов, определяющих перспективу совместного территориального развития.

Особо следует выделить «Руководящие Принципы Устойчивого Пространственного Развития Европейского Континента», подготовленные в 2000 году Европейской Конференцией Министров регионального планирования (CEMAT).

Отечественные документы.

Прежде всего, следует отметить утверждённую Указом Президента РФ от 01 апреля 1996 года № 440 «Концепцию перехода Российской Федерации к устойчивому развитию», в которой принципы устойчивого развития провозглашены в качестве государственной политики. 

 «Градостроительный Кодекс Российской Федерации» от 7 мая 1998 года, № 73-ФЗ, детально прописывает полномочия всех уровней власти, в том числе и органов местного самоуправления по обеспечению градостроительного развития. 

Принятый три года назад «Земельный кодекс Российской Федерации» (25 октября 2001 года, № 137-ФЗ), разрешивший частную собственность на землю поселений, в свою очередь также дал сильнейший толчок к развитию рыночных механизмов по развитию территорий городов и других населённых пунктов.

Федеральный Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, закрепил в числе вопросов местного значения поселения вопросы его территориального планирования и развития.

Как уже подчёркивалось выше, проведение данного Закона на местах в жизнь во многом будет связано с переформированием муниципальных образований применительно к новой структуре местного самоуправления в России, которое, на наш взгляд, должно обязательно осуществляться при самом активном участии градостроителей, базироваться на имеющихся или специальных териториальных разработках, так как только с их помощью можно обеспечить комплексный подход к определению экономической основы местной власти – прежде всего муниципального имущества, включающего в себя собственность поселений, муниципальных районов и округов. Достаточно взглянуть на статью 50 Закона, чтобы убедиться в этом – в ней перечислены практически все территориальные зоны, составляющие пространственную и земельно-ресурсную основу городских и сельских поселений, межселенных территорий.

Конечно, было бы наиболее оптимальным осуществлять муниципальную реформу на основе заблаговременно подготовленных научно обоснованных предложений по формированию социально-экономической базы для обеспечения устойчивого развития вновь создаваемых муниципальных образований, но, учитывая реальные и жёсткие сроки проведения реформы, о которых уже говорилось выше, нашим институтом, совместно с органами государственной власти Калининградской области, было выработано содержание экспертно-аналитического, научного и проектного сопровождения процесса реализации муниципальной реформы, которое включает в себя следующие этапы и виды работ:

I этап. Экспертно-аналитическая оценка проделанной работы по установлению границ муниципальных образований и наделению соответствующих муниципальных образований статусом городского, сельского поселения, городского округа, муниципального района.

I.1.Проведение системного анализа предлагаемой структуры местного самоуправления области и её социально-экономической основы, в частности:

-Территориальный и инфраструктурный анализ (геополитическое расположение, масштабы и структура землепользования, транспортная инфраструктура и транспортная доступность, инженерная инфраструктура и др)

-Природно-экологический анализ (ландшафтная характеристика, характеристика состояния окружающей среды)

-Демографический анализ (численность населения, половозрастная структура, занятость и др.)

-Экономический анализ (наличие и размещение производственных предприятий, объёмы промышленного производства, доходы и расходы бюджета с разбивкой по статьям за последние 5 лет, его выполнение по годам за указанный период – в т.ч. собственные доходы, дотации и субвенции и др.)

-Имущественный анализ (имущественный комплекс, находящийся в муниципальной собственности, в собственности субъекта Федерации, федеральной собственности, налогооблагаемая база)

-Социальный анализ (наличие и размещение объектов социального и культурно-бытового обслуживания населения, наличие или отсутствие задолженностей по выплате заработной платы, пенсий и пособий)

-Управленческий анализ (структура и укомплектованность кадрами органов муниципального управления, качественный состав кадров, осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий и др.)

I.2.Оценка предлагаемой структуры местного самоуправления области с целью выявления внутреннего потенциала устойчивого социально-экономического развития муниципальных образований.

I.3.Выводы и рекомендации по результатам проведённой экспертно-аналитической оценки.

II этап. Определение основных стратегических направлений социально-экономического развития вновь созданных муниципальных образований в соответствии с принятой «Стратегией социально-экономического развития Калининградской области как региона сотрудничества на период до 2010 года».

II.1.Представление основных целей и задач областной Стратегии в разрезе вновь образованных муниципальных образований с учётом региональных, межрегиональных, общероссийских и международных интересов.

II.2.Предложения по совершенствованию механизма управления территориальным развитием, включая предложения по развитию межмуниципального сотрудничества (в т.ч. объединения, союзы, ассоциации и т.д.)

Здесь хотелось бы обратить внимание на чрезвычайную важность такого обстоятельства, как наличие или отсутствие у субъекта Российской Федерации своего стратегического плана устойчивого развития. Наличие плана позволяет выявить реально возможные стратегические направления и ресурсы развития для вновь образуемых муниципальных образований, что может в значительной степени повысить их жизнеспособность и обеспечить эффективное функционирование. И наоборот, отсутствие стратегического плана, во многом превращает процесс создания новых муниципальных образований в формальное юридическое упражнение, результатом которого будет появление ещё одного просителя в областных кабинетах.

III этап. Разработка проектной документации, необходимой для описания и утверждения границ муниципальных образований в соответствии с требованиями градостроительного и земельного законодательства.

К этой документации следует отнести такие проекты, как генеральные планы и территориальные комплексные схемы градостроительного планирования развития территории, осуществляемые для различного вида муниципальных образований, а также проекты их границ, проекты межевания и т.д.
Очень важным представляется IV этап работы, включающий в себя формирование системы подготовки и переподготовки управленческих кадров муниципальных органов власти, что связано с резким увеличением количества  муниципальных образований и соответственно, возросшей потребностью в квалифицированных кадрах 

Мы полагаем, что должны быть определены потребности муниципальных органов в специалистах профильных направлений и осуществлена структуризация системы подготовки и переподготовки специалистов по уровням и отраслям управления.

Таким образом, с Калининградской областью нами было подписано долгосрочное рамочное соглашение, позволяющее выстроить взаимовыгодное сотрудничество, результатом которого должна стать оптимальная и эффективная структура местного самоуправления области. Нам кажется, что подобный подход может быть интересен и другим регионам России.

В то же время, учитывая, что муниципальная реформа ещё только начинается, и процесс этот наверняка будет достаточно долгим и сложным, на наш взгляд субъектам Российской Федерации так или иначе крайне необходимы научно обоснованные предложения по формированию социально-экономической базы для обеспечения устойчивого развития вновь создаваемых муниципальных образований, которые, в общем виде, должны включать в себя такие элементы, как:
-Проведение системного анализа сложившейся структуры местного самоуправления области и её социально-экономической основы

-Выработка стратегической политики устойчивого социально-экономического и пространственного развития области, направленной на достижение приемлемого уровня жизни населения за счёт поддержания и усиления конкурентных преимуществ территории и повышения эффективности деятельности органов местного самоуправления.

При этом важнейшими составными частями данной политики будут являться (1) Предложения по вовлечению частных инвестиций в обеспечение политики долгосрочного устойчивого развития территории на региональном и местном уровнях с учётом совместимости с государственными, общественными и частными интересами. (2) Обеспечение соответствия между социально–экономическим развитием территории и её экологическими и культурными функциями. (3) Укрепление международной интеграции путём развития трансграничного, межрегионального и транснационального сотрудничества и согласования на этой основе общих целей и стратегий устойчивого развития. (4) Поддержка комплексных стратегий использования и защиты природных ресурсов, поддерживающих баланс экосистем и природного наследия, повышающего рекреационную ценность и качество жизни. (5) Комплексное сохранение культурного наследия как существенного фактора развития (6) Предложения по развитию транспортных и энергетических ресурсов. (7) Предложения по развитию высококачественного, устойчивого туризма на основе экологической ёмкости территории. (8) Разработка на основе международного опыта системы показателей (индикаторов) устойчивого социально-экономического развития территории области в целях осуществления мониторинга этого развития для обеспечения принятия необходимых управленческих решений.

-Подготовка на основе выработанной политики устойчивого социально-экономического и пространственного развития области предложений по формированию новой структуры местного самоуправления области, способствующей рациональному использованию инвестиционных и интеллектуальных возможностей при размещении производственных и инфраструктурных объектов, созданию для трудоспособного населения экономических условий, позволяющих за счет собственных доходов обеспечить более высокий уровень социального потребления, а также формирование взаимосвязи уровня благоустроенности населенных пунктов с возможностями самореализации человека и уровня общественной деятельности.

-Обеспечение условий для формирования полицентрической системы расселения, способствующей быстрому доступу населения к общественным и культурным центрам, месту работы и учебы, в первую очередь - в  сельской местности
-Выработка эффективного механизма управления территориальным развитием на базе использования уже имеющейся в области нормативно-правовой базы, и предложения по её дальнейшему совершенствованию, конечно, с учётом международного и отечественного опыта, и др.

Наличие такой работы позволит органам государственной власти субъекта Федерации последовательно и обоснованно вести работу по выстраиванию наиболее эффективной системы местного самоуправления, отвечающей основным целям и задачам муниципальной реформы.

� Федеральный Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, ст. 1
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