ПРЕДИСЛОВИЕ
[image: image1.emf]2-й Глобальный доклад по Децентрализации и Местной демократии, который мы рады вам представить, посвящен вопросам местных финансов. Он подтверждает возрастающую роль органов местного самоуправления во всех регионах мира. Он также свидетельствует о некоторых нарушениях баланса которые появляются в процессе распределения ресурсов и ответственности между центральными и местными органами власти. Эти нарушения усугубились в связи с последствиями мирового финансового и экономического кризиса.
 Органы местного самоуправления по всему миру получают все больше и больше обязанностей в сферах предоставления услуг, социальной политики, охраны окружающей среды и развития на местном уровне. Они обеспечивают от двух третей до половины общественных инвестиций в странах ОЭСР (Организация экономического сотрудничества и развития), а также в таких развивающихся странах, как Китай, Южная Африка и Бразилия.
Однако в то время как обязанности местных органов власти растут, доля средств для обеспечения их выполнения часто является несоответствующей, особенно в развивающихся странах. Эта проблема усугубляется низким уровнем автономии, которым обладает местное самоуправление в вопросах финансового управления в большинстве регионов.
Без автономии и ресурсов  местная демократия парализована. Ее преимущества, которыми являются свободные выборы местных представителей в большинстве стран, неосновательны и могут стать причиной глубокого разочарования, которое может ударить рикошетом и способствовать появлению трещины в демократической основе.
Такой разрыв между количеством обязанностей и распределением ресурсов влияет на достижение Целей развития тысячелетия (ЦРТ).  Средства  органов местного самоуправления  Африки к югу от Сахары и наименее развитых стран Азии являются самыми слабыми, там достижение ЦРТ отстает сильнее всего. Если местные органы власти в Европейском Союзе тратят около € 3250 в год на жителя для удовлетворения потребностей своих граждан, то в странах Африки южнее Сахары и некоторых странах Азии тратят лишь € 24 на каждого жителя, и эта цифра значительно меньше в беднейших странах.

2-й Глобальный доклад показывает, что финансирование  городского и местного развития является одним из слабых звеньев политики помощи развивающимся странам. С ускорением урбанизации текущий уровень имеющегося финансирования не позволяет предотвратить существующую и продолжающуюся «урбанизацию нищеты».
По оценке нашей Всемирной организации «Объединенные города и местные власти» необходимо 200 млрд USD ежегодно в течение ближайших 25 лет, чтобы наиболее маргинализированным социальным группам были предоставлены основные услуги в целях сокращения масштабов нищеты и развития трущоб в развивающихся странах.

Для развитых стран доклад сигнализирует об ограничениях местных финансов в ответ на структурные изменения - старение населения, миграционные колебания, сокращение потребления энергии и выбросов CO2, а также предотвращение рисков. Но, прежде всего, доклад сообщает о тенденции загружать местные органы власти вопросами, за которые они не несут ответственности.
Я могу только поддержать выводы этого доклада о необходимости создания новых политических норм для центральных и местных органов власти в каждой стране, а также на мировом уровне. Укрепление диалога между различными уровнями правительства необходимо, чтобы обеспечить лучшее распределение средств и полномочий, лучший баланс между демократией и солидарностью -двумя столпами, на которых основывается будущее наших стран, городов и населения,  двумя принципами, базирующимися на кардинальных понятиях справедливости и ответственности. 
Бертран Деланоэ

ВВЕДЕНИЕ
Местные органы власти во всем мире сегодня играют ключевую роль в содействии развитию и улучшению уровня жизни населения. Они становятся более доступными и оперативными - как более надежные механизмы управления, и гражданское общество развивается даже там, где исторически было слабым. Сегодня они, по мнению многих центральных правительств, являются важными партнерами в решении целого ряда вопросов общественной политики и функций, включая создание более эффективной и справедливой системы социального обслуживания, обеспечивая значительную часть ключевых объектов инфраструктуры, что способствует экономическому развитию и улучшению качества жизни.
Путь к этому, однако, был далеко не  легким, и многие проблемы, препятствующие эффективному местному самоуправлению, до сих пор сохраняются в разной степени. Децентрализация была неравномерной и столкнулась с серьезными препятствиями. В межправительственных
системах многих стран остаются проблемы разного характера, и во многих случаях местные органы самоуправления должны быть лучше оснащены для выполнения своих функций, а также чтобы укрепить свою позицию и стать эффективными партнерами высшего уровня правительства в процессе достижения общих целей.
Настоящий доклад основывается на Первом глобальном докладе о Децентрализации и местной демократии 2008 года (GOLD I), который предоставляет глубокий анализ местных правительств по всему миру. GOLD II сосредотачивает внимание на конкретном аспекте децентрализации - финансовой структуре и деятельности органов местного самоуправления. Эта тема была выбрана для GOLD II, потому что финансовая структура имеет основополагающее значение для предоставления местными органами власти общественных услуг и их успешного функционирования.
Увеличение финансовой децентрализации – одна из глобальных тенденций в последние десятилетия. Есть, однако, существенные различия между регионами и внутри них. Местные  бюджеты отвечают в среднем за 25 процентов общественных расходов в странах Европейского Союза, например, но менее чем за 5 процентов во многих развивающихся странах. Если финансовая децентрализация оценивается с точки зрения автономии расходов и доходов, был достигнут определенный прогресс, хотя и неравномерно и больше в расходной части. Глобальный опыт также показывает, что межправительственные отношения не являются фиксированными, они, как правило, развиваются параллельно с социальными, политическими, экономическими, демографическими и технологическими факторами, которые влияют на общую роль общественного сектора.
GOLD II наблюдает за текущим состоянием местных общественных финансов по всему миру с целью выявить и анализировать основные проблемы, с которыми сталкиваются местные органы власти в процессе предоставления общественных услуг. В докладе также предлагаются конкретные рекомендации по проведению приоритетных региональных и глобальных  реформ.
Почему финансы местных органов власти важны?
Потенциальная важность вопроса финансов местных органов власти базируется на двух основных принципах. Основным обоснованием является то, что местные органы власти имеют все возможности для улучшения работы используемых общественных ресурсов и, таким образом, могут удовлетворить потребности граждан.
Второе обоснование заключается в той роли, которую местные органы власти потенциально могли бы играть в решении ряда важных современных глобальных проблем, которые влияют практически на все страны.
Основное обоснование

Начало формы

Традиционно для децентрализации характерно два основных положения. Во-первых,  местные органы власти ближе к народу, чем центральное правительство, и они имеют лучший доступ к местной информации, что позволяет им лучше реагировать на потребности граждан. Во-вторых, они более мотивированы в вопросах  успешного выполнения задач на местном уровне, чем центральное правительство, чтобы находиться в более выгодном положении для получения максимума из государственных средств, находящихся в их распоряжении, и более вероятно, что именно они будут искать инновационные способы для этого. Эти два положения являются взаимосвязанными: доступ к местной информации и стимулы  использовать её должны работать синергетически для получения лучших результатов.
Хотя значение местных органов власти в этой связи хорошо известна, и есть некоторые поддерживают, если неравномерность эмпирических данных, естьпредостережения. Тесное сотрудничество и инновационные институциональные механизмы необходимы между местными органами власти и высших уровнях государственного управления по оказанию услуг, которые включают экономии на масштабе и не влияет несколько местных органов власти.Хотя значение местных органов власти в этой связи хорошо известна, и есть некоторые поддерживают, если неравномерность эмпирических данных, естьпредостережения. Тесное сотрудничество и инновационные институциональные механизмы необходимы между местными органами власти и высших уровнях государственного управления по оказанию услуг, которые включают экономии на масштабе и не влияет несколько местных органов власти.Хотя значение местных органов власти в этой связи хорошо известна, и есть некоторые поддерживают, если неравномерность эмпирических данных, естьпредостережения. Тесное сотрудничество и инновационные институциональные механизмы необходимы между местными органами власти и высших уровнях государственного управления по оказанию услуг, которые включают экономии на масштабе и не влияет несколько местных органов власти.Хотя значение местных органов власти в этой связи хорошо известна, и есть некоторые поддерживают, если неравномерность эмпирических данных, естьпредостережения. Тесное сотрудничество и инновационные институциональные механизмы необходимы между местными органами власти и высших уровнях государственного управления по оказанию услуг, которые включают экономии на масштабе и не влияет несколько местных органов власти.Конец формы

Хотя значение местных органов власти в этой связи хорошо известно и есть неоспоримые тому доказательства, существуют и оговорки. Тесное сотрудничество и инновационные институциональные механизмы необходимы между местными органами власти и высшими уровнями государственного управления для предоставления услуг, которые включают экономию за счет масштабов или  влияют на несколько местных органов власти.
 Действенность двух основных положений о преимуществах местного самоуправления зависит от удовлетворения основных требований. Как минимум,  у местных правительств должно быть достаточно автономных ресурсов и власти, приемлемый местный технический и управленческий потенциал, а также  местные органы власти должны нести ответственность перед своими избирателями и вести себя ответственно в финансовом отношении. Центральные органы власти могут оказать  помощь местным органам власти в удовлетворении этих требований, что очень важно, потому что они требуют времени и поддержки, чтобы  развиваться в странах, где они находятся не на своем месте.  Таким образом, реализация - последовательность и темп - межправительственных финансовых реформ так же важна, как и качественный проект.
Глобальные задачи и роль органов местного самоуправления.

Ряд конкретных и взаимосвязанных глобальных тенденций, которые представляют собой серьезные задачи для отдельных стран и более широкого международного сообщества, укрепляют потенциально важную роль органов местного самоуправления. Во-первых, мир сталкивается с многочисленными  кризисами ресурсов, такими как глобальное потепление, нехватка энергии и продовольственная безопасность, проблемы, которые возникли в отечественных и глобальных политических кругах в последние годы. Эти кризисы  влияют на местные органы власти, но местные органы власти могут помочь справиться с ними.
Во-вторых, рост урбанизации, из-за которого усугубляются упомянутые выше кризисы и генерируется общественная потребность в услугах, является распространенной глобальной тенденцией, особенно в развивающихся странах. Большинство жителей мира живут в городах, и эта доля превысит 60 процентов к 2030 году. По данным Организации Объединенных Наций (ООН), 95 процентов роста городов в следующие два десятилетия, как ожидается, будет в Азии, Африке и в меньшей степени в Латинской Америке, и это будет происходить в малых и средних городах. Быстрый рост городов также предполагает рост урбанизации бедности. Если нынешние тенденции сохранятся, один из пяти человек в 2030 году будет жить в городских трущобах. Стремление выполнить Цели развития тысячелетия и поддержать глобальную борьбу с бедностью может
быть достигнуто или не достигнуто в основном в городских районах развивающихся стран.

Рост урбанизации также создает потребность в инновационных механизмах управления и обслуживания муниципальных районов, которые также растут (по размеру, сложности и
количеству). Разработка надежных межгосударственных отношений и соответствующая финансовая
структура в муниципальных районах представляют собой серьезные задачи, потому что разные правительства и общественные предприятия, как правило, участвуют в предоставлении услуг в муниципальном районе. Некоторые аналитики полагают, что местные органы власти могут играть важную роль в удовлетворении потребностей урбанизации и городского управления.
В-третьих, многие страны по всему миру сталкиваются со значительным отставанием удовлетворения потребностей инфраструктуры и возникновением новых. Решение проблем урбанизации и роста крупных городов, которым не хватает адекватной базовой инфраструктуры, потребует существенных инвестиций в ближайшие десятилетия, часто в секторах, за которые несут ответственность местные органы власти. По некоторым оценкам, необходимы будут инвестиции в инфраструктуру и основные услуги порядка 200 млрд. долл. США ежегодно в течение ближайших 25 лет, чтобы удовлетворить недостающие средства. Наибольший спрос ожидается в развивающихся странах, но и промышленно развитые страны должны также инвестировать, чтобы решать вопросы старения населения и инфраструктуры. Специальные местные инвестиции в устойчивость инфраструктуры будут необходимы во многих странах, которые сталкиваются с растущим риском стихийных бедствий, страдают от неэффективности использования энергии и так далее.
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Наконец, глобальный финансово-экономический кризис, который начался в 2008 году, глубже, чем тот, который 
испытали после Второй мировой войны с точки зрения занятости, доходов и потерь финансового благосостояния. Кризис истощил практически все центральные правительства по всему миру, и это повлияло на большинство органов местного самоуправления в некоторых отношениях. В то же время местные власти разных стран справились по-разному. В то время как финансирование некоторых местных органов власти было сокращено, как и большинство их расходов,  другие испытали рост финансирования и увеличение некоторых видов расходов. В некоторых странах местные органы власти могут играть важную роль в смягчении последствий мирового финансового кризиса.
Структура и требования местных финансовых систем.
Если местные органы власти хотят реализовать свой  потенциал на государственной службе и помочь в борьбе с возникающими проблемами и кризисами, они должны действовать в рамках правовой базы, организационных структур и процедур, которые отвечают определенным требованиям. Некоторые из них финансового характера, в то время как другие относятся к большему политическому и институциональному контексту, в котором работают местные органы власти.
Основные элементы финансовой системы.

Местным органам власти, как правило, конституционными или законодательными предписаниями назначается ряд услуг и других ключевых функций. Принято считать, что эти функции должны быть адекватными с точки зрения их значимости для населенных пунктов и их пригодности для местного применения. Существует также общее согласие, что функциональное назначение должно быть понятным, чтобы местные органы власти и их избиратели имели последовательное понимание местных обязанностей. Достаточное количество расходной автономии считается важным фактором для того, чтобы местные органы власти могли реагировать на местные потребности.
Местные органы власти также должны иметь доступ к фондам для выполнения своих функций и для удовлетворения меняющихся ожиданий своих избирателей. Центральные правительства имеют сравнительное преимущество в доходах, так что большая часть местных ресурсов часто происходит от общих налогов и межбюджетных трансфертов. Переводы могут быть безусловными и условными и могут быть использованы для текущих и капитальных расходов.

Переводы должны финансироваться за счет стабильных и предсказуемых фондов и распределяться с помощью соответствующих критерий или формул. Баланс между условными и безусловными переводами может отличаться в разных контекстах, но некоторые неограниченные ресурсы позволяют местным органам власти использовать автономию, которая занимает центральное место по отношению к их сравнительным преимуществам в предоставлении услуг.

Помимо переводов, органы местного самоуправления должны иметь выделенные источники дохода, которые они должны контролировать независимо. Это позволяет
создать ощутимую связь между расходами и выгодами от предоставления местных услуг, а также предоставляет местным органам власти средства для увеличения объема дохода, который они могут поднять самостоятельно, чтобы финансировать  услуги, выполнение которых от них требуется. Местные доходы из собственных источников могут поступать в виде налогов на соответствующем основании, либо это могут быть неналоговые доходы, такие как плата за пользование и сборы, лицензионные и регистрационные сборы и т.д.


Начало формы

Органы местного самоуправления должны иметь достаточный доступ к финансовой инфраструктуре. Некоторые расходы на развитие могут быть профинансированы переводами, но в итоге местным органам власти, особенно в городских районах, нужен доступ к рынкам капитала, напрямую или - в менее развитых системах - при посредничестве учреждений с привлечением государства. Местные займы, однако, должны контролироваться и иметь адекватные финансовые гарантии ответственности.

Требования нефинасовых систем 

Основное внимание в этом докладе уделяется финансам, но и другие аспекты межправительственных систем, освещенные в GOLD I, очень важны для обеспечения эффективного местного самоуправления. Как отмечалось выше, подотчетность является центральным элементом в процессе получения потенциальных выгод от децентрализации. Это часто определяется как политическое измерение децентрализации, и основным его показателем являются регулярные демократические выборы. Не во всех странах есть свободные выборы в местные органы, однако, и другие механизмы, которые позволяют гражданам взаимодействовать с органами местного самоуправления – общественный доступ к информации, обратная связь, механизмы подачи жалоб и т.д. - могут улучшить подотчетность. Кроме того, местные выборы сами по себе являются довольно резким  инструментом подотчетности, и неизбирательные механизмы
могут играть важную роль в повышении подотчетности даже там, где выборы традиционны.

Организационные аспекты децентрализации также чрезвычайно важны. Местным органам власти необходимы соответствующая организационная структура, четко определенные системы и процедуры управления общественными ресурсами, а также подходящие способы и механизмы взаимодействия с другими уровнями государственного управления, предприятиями частного сектора и неправительственными организациями. Кроме того, органы местного самоуправления должны обладать или иметь возможность развивать потенциал, необходимый для правильной работы в организационной структуре.
Хотя эти политические и организационные аспекты системы местных государственных органов были освещены в GOLD I
и мы не уделяем им основное внимание в этом докладе, их роль в обеспечении эффективной финансовой децентрализации не может быть переоценена. Без адекватных механизмов подотчетности, соответствующих операционных систем и достаточного потенциала, автономные местные финансовые полномочия могут скорее привести к проблематичным, чем продуктивным результатам.

Глобальная реальность местных финансовых систем.
Некоторые страны уже давно имеют надежные местные финансовые системы с сильным развитием компонентов, описанных выше, а другие предприняли различные меры по развитию систем в последние годы. В то же время, во всех странах, начиная от самых передовых промышленных до самых слабо развивающихся, сталкиваются с различными проблемами, описанными в GOLD II. Некоторые проблемы связаны со слабым развитием системы, особенно в развивающихся странах, или в более общем плане с нехваткой ресурсов. Другие проблемы являются внешними по отношению к финансовой системе, но влияют на требования, предъявляемые к ней и к тому, как она функционирует.
Проблемы и задачи системы

Многие элементы местной финансовой системы, изложенные выше, не существуют, являются неполными или были выполнены не в соответствии с основными положениями, особенно в развивающихся странах. Финансовые структуры варьируются от хорошо до плохо разработанных с точки зрения распределения доходов и расходов, соответствия между доходами и расходами, трансфертов, субнациональных схем займов и т.д. В более широком смысле конституционные и правовые системы местных органов власти (в отношении юридического статуса, политических механизмов, возможностей, административных и кадровых структур и т.д.) находятся в диапазоне от хорошо развитых до едва начатых.
Наиболее распространенная проблема  финансовых систем заключается в недостаточной ясности в распределении расходных обязанностей местных органов самоуправления. Даже в ситуациях, когда обязанности достаточно четко определены в более сложных системах, проблемы с расходами проблемы могут возникнуть из-за необеспеченных обязательств на более высоком уровне правительства и отсутствия хорошо развитой методологии и практики перевода распределения расходных обязательств в количественно измеримые потребности в ресурсах. Степень автономии в расходных решениях также может быть различной.
Важной проблемой в сфере предоставления услуг в многоуровневой системе государственного управления является вопрос о том, какие функции должны осуществляться на всех уровнях и как уровни должны взаимодействовать; сюда же относятся вопросы управления крупными центрами, изложенные выше. Это серьезные решения, поскольку существует обратная зависимость между  финансовой жизнеспособностью
на более высоком уровне и политической взаимосвязанностью на более низких уровнях. Чтобы достичь баланса, страны должны рассмотреть преимущества и недостатки объединения в сравнении с разделением, а также потенциальное значение создания механизмов для устранения фрагментации юрисдикции, такие как использование специальных районов и / или основы добровольных совместных проектов в местных органах власти.

Был достигнут прогресс в разработке распределения налоговых поступлений и межведомственных переводов, но проблемы сохраняются. Переводы могут быть неадекватно или ненадежно финансированы, и критерии, используемые для распределения ресурсов, могут быть неясно указаны или неуместны. Несмотря на растущие финансовые различия между населенными пунктами в большинстве стран мира, несколько стран вводят уравнивающие субсидии, чтобы достичь равенства доступа к основным услугам во всех общинах, некоторые из которых имеют низкий доход или большой объем расходов в связи с демографическими и другими факторами вне их контроля. Там, где существуют уравнительные субсидии, они не всегда хорошо финансируются или негативно сказываются на мотивации мероприятий по мобилизации налоговых поступлений или результативности расходов. Многим странам приходится также искать правильный баланс между субсидиями, выдаваемыми без предварительных условий, которые способствуют автономии, и условными субсидиями, обеспечивающими внимание к национальным приоритетам.
Проблемы формирования местных доходов  особенно распространены. Хотя существует соглашение о том, что сильная автономия расходов более необходима, чем автономия доходов, определенная свобода действий необходима, чтобы содействовать развитию финансовой ответственности местных органов. Даже там, где, как считается, налоги являются адекватными местными источниками (налог на имущество, например), они не используются. Налог на имущество является сложным и дорогостоящим для администрирования и, как правило, особенно непопулярен среди налогоплательщиков. Даже когда он сравнительно хорошо отрегулирован, его потенциальный доход может быть ограничен, и другие продуктивные источники дохода зачастую местным органам власти не назначаются.

 Лишь несколько стран в более развитых регионах имеют надежные системы местных финансов. Многие страны осуществляют программы условного субсидирования и местные органы власти посвящают значительную часть ресурсов финансированию инвестиций, но в долгосрочной перспективе реакция на эти действия с учетом потребностей, изложенных выше, должна включать повышение доступа к кредитам для местных органов власти. Некоторые страны успешно используют финансовых посредников для органов местного самоуправления, но этот подход сталкивается с проблемами и во многих случаях был подорван политическим давлением.
Эти проблемы в разработке надежных систем местных финансов, а в некоторых странах неэффективная деятельность местных органов власти, привели к примерам отступления от децентрализации. С момента публикации GOLD I во многих регионах появилась тенденция к рецентрализации. Разочаровывающие результаты, однако, возможно являются следствием чрезмерного ожидания от зарождающегося местного самоуправления за слишком короткий срок,  поскольку оно не способно адекватно выполнить задачи, поставленные перед ним.
Внешние проблемы
Ряд крупных явлений, описанных выше, - кризисы природных ресурсов (экологической, энергетической, продовольственной безопасности), урбанизация, нехватка инфраструктуры, а также мировой финансовый кризис - был преподнесен как проблемы, смягчению которых могли бы способствовать местные органы. В то же время, важно признать, что они создают серьезные проблемы для местных органов власти. Для эффективной борьбы с ними потребуется больше ресурсов, больше профессиональной компетенции и способность вести переговоры по сложным вопросам с целым рядом заинтересованных сторон с различной степенью власти. Таким образом,  местные органы власти могут предпринимать меры по решению глобальных проблем в зависимости от того, насколько хорошо они оснащены и оказывается ли им поддержка.

В этой связи важно отметить, что некоторые центральные правительства, похоже, не понимают свою важную роль в обеспечении благоприятных условий для деятельности органов местного самоуправления. Напротив, тенденция к рецентрализации в некоторых странах, похоже, усугубляется в связи с последствиями мирового финансового и экономического кризиса. Центральные органы власти в ряде стран Африки, Латинской Америки и стран Евразии приняли политику прерывания распределения доходов и других переводов. В других случаях центральные органы власти увеличили контроль над выделением фондов или  предписывают, как местные правительства должны тратить ресурсы.

Разнообразие опыта
Хотя финансы местных органов самоуправления очень важны во многих странах и можно выделить некоторые основные общие для всех черты и проблемы, нужно помнить, что существуют и значительные различия между регионами и странами. Как изложено в GOLD I, существуют различия в структуре и полномочиях органов местного самоуправления по всему миру. GOLD II более подробно демонстрирует, что есть также и чрезвычайное разнообразие в том, как организована финансовая система органов местного самоуправления и как она взаимодействует с регионами и странами в каждом регионе.
То, как организована структура органов местного самоуправления и какую роль они играют, во многом определяется историческими корнями и траекториями. В большинстве стран Латинской Америки, например, можно увидеть влияние централизованных колониальных традиций в решении финансовых вопросов. В то же время для некоторых крупных стран, таких как Аргентина и Бразилия, традиционно местное управление и местные органы власти играли более важную роль в Латинской Америке, чем в других, не входящих в ОЭСР регионах. В странах Ближнего Востока и Западной Азии  влияние Османской империи проявляется в сильно централизованных системах, финансовой и не только, которые превалируют во всех странах региона.
В ряде регионов наблюдаются значительные внутрирегиональные вариации. Несмотря на то, что в Азиатско-Тихоокеанском регионе доминируют централизованные системы, разнообразие очевидно. Некоторые страны были колонизированы Великобританией (например, Индия, Малайзия), другие Францией (например, Камбоджа и Вьетнам), в некоторых наблюдалось несколько посторонних влияний (например, Испания / США на Филиппинах). Некоторые страны, такие как Китай и Таиланд, никогда не были колонизированы в течение длительного периода. Их системы опираются на свои собственные, а также заимствованные традиции. Австралия и Новая Зеландия отличаются от других стран Азиатско-Тихоокеанского региона тем, что обе страны были британскими колониями, в которых потомки колонистов остались и сосуществовали с коренными народами, закрепляя и адаптируя традиции колониального управления. Эти различные влияния привели к появлению большого разнообразия систем местных органов власти и финансовых систем в регионе.
Страны Евразии начинали развитие с одинаковой начальной системы управления и финансовой структуры, унаследованной от бывшего Советского Союза, но они реорганизовали свои местные системы управления по-разному. В Африканском регионе, есть разительный контраст между  традициями централизованной местной администрации бывших французских колоний в Западной и Центральной Африке и сильными традициями местного управления, оставшимися после англичан в Восточной и Южной Африке, хотя последние были ослаблены в постколониальный период. Там многое было сделана в целях децентрализации и укрепления местных органов власти в регионе, и в настоящее время во многих странах там наблюдается смесь традиций местной администрации и органов самоуправления.
Эти традиции управления в регионах, конечно, подвергались изменениям на протяжении многих лет, изменились и системы, в том числе финансовая. В то же время влияние этих традиций сохраняется. Двигаясь вперед, важно помнить о характере и силе этого влияния.
Резюме задач GOLD II и организация отчета
Можно сказать, что системы местных финансов во всем мире в настоящее время находятся на перепутье. Наблюдается значительный прогресс в сфере децентрализации и наделения местных органов власти полномочиями, но они столкнулись с рядом проблем, как относительно универсальных, так и и достаточно специфичных для конкретных регионов и стран. Общая ситуация усугубляется появлением в последние годы ряда крупных и сложных кризисов - экологических, экономических и финансовых.
Кризис дает возможность задуматься о том, как работают местные финансы и как их быть улучшить. Существует, конечно, вероятность принять поспешные решения, только чтобы пережить трудные времена. Такие приспособленческие реформы могут облегчить насущные проблемы, но в конечном итоге подорвать способность местных органов власти эффективно и стабильно выполнять свои обязанности.
Для продвижения вперед с реформой финансов местных органов власти требуется систематический анализ положительных и отрицательных аспектов текущих межправительственных систем, а также тщательное изучение того, как местные органы власти могут получить полномочия и поддержку, чтобы играть более продуктивную роль. В этом введении были широко представлены некоторые из ключевых вопросов и вариантов, которые должны быть рассмотрены.  В остальной части этого доклада эти вопросы и варианты, рассматриваются более глубоко на региональном и глобальном уровнях.
Следующие главы посвящены конкретным регионам ОГМВ: Африка (глава 1), Азиатско-Тихоокеанский регион (глава 2), Евразия (Глава 3), Европа (глава 4), Латинская Америка (глава 5), Ближний Восток и Западная Азия (Глава 6 ), Северная Америка (глава 7). Каждая из этих глав рассматривает местные финансы в целевом регионе и контекст, в котором они работают. Положительные и проблемные особенности местных финансов кратко сформулированы, и выделяются конкретные возможности и задачи. Наконец, в конце каждой главы приводятся краткое изложение основных вопросов и конкретные рекомендации по регионам, а также вопросы для дальнейшего расследования.
Важно отметить, что регионы, описанные в этих главах, различаются по количеству входящих стран и уровню и качеству доступной информации. Таким образом, некоторые главы охватывают большую часть стран, чем другие, а в некоторых случаях больше внимания уделяется странам, по которым больше информации.
Глава 8 фокусируется на особых обстоятельствах и проблемах крупных городов во всех регионах. Наконец, в докладе приводятся общие выводы, глобальные и конкретные для регионов рекомендации для реформ и будущей работы, необходимые для более полного понимания и дальнейших рекомендаций по реформе местных финансов.
ЕВРАЗИЯ

КРАТКОЕ СОДЕРЖАНИЕ
Начало формы

Основной задачей органов местного самоуправления в
восьми рассматриваемых странах (Армения, Беларусь, Грузия, Казахстан, Кыргызстан, Молдова, Россия и Украина) за последние двадцать лет было приспособиться к сужению роли и размера правительства и к сокращению местных ресурсов при попытке сохранить высокое качество социальных услуг, предоставляемых на местном уровне в советский период.

Одновременно, органы местного самоуправления в
регионе пытались справиться с резким
увеличением миграции, как внутренней, так и
международной. Это привело к перераспределению потребностей в услугах с точки зрения положительных и отрицательных сторон этих миграций, которые более не соответствуют существующей инфраструктуре.  Тем не менее, социальная инфраструктура (школы, больницы и т.д.) в населенных пунктах, население которых сократилось, была сохранена в целях снижения социальной напряженности, так как учреждения, финансируемые из бюджета, стали практически единственной сферой занятости.
Структура местных органов власти в странах Евразии
варьируется от системы децентрализованных государственных
органов местного самоуправления в Республике Казахстан
и централизованной иерархической системы государственной
власти в Беларуси до двухуровневой системы
местного самоуправления в России и Молдове. В то же время есть государства, в которых органы местного 
самоуправления существуют автономно (Армения,
Грузия), либо непосредственно взаимодействуют с государственными органами местной
администрации (в Украине на областном и районном
уровне, в Кыргызстане на уровне района). Все рассматриваемые страны (кроме Казахстана, который официально не имеет местного самоуправления) приняли законы о местном самоуправлении.
Юридический статус органов местного самоуправления

	Страны 
	Региональный уровень
	Районный уровень
	Уровень населенного пункта

	Армения
	Д
	
	МСУ

	Беларусь 
	МГ / МСУ 
	МГ / МСУ 
	МГ / МСУ

	Грузия
	Д
	МСУ+
	

	Автономные Республики
	
	
	

	Казахстан
	МГ
	МГ
	МГ (без бюджетных прав)

	Кыргызстан 
	Д
	МГ / МСУ 
	 МСУ

	Молдова
	
	 МСГ (включая автономные республики)
	 МСУ

	Россия
	Субъекты Федерации
	МСУ 
	 МСУ

	Украина
	МГ / МСУ 
	МГ / МСУ 
	МСУ


Д – децентрализованные единицы центрального правительства
МГ - местные органы государственной власти
МСУ - органы местного самоуправления  
МГ / МСУ - местные исполнительные органы, входящие в иерархическую «вертикаль власти», и местные представительные органы (советы) со статусом местного самоуправления.
В последние годы в некоторых странах наблюдались положительные тенденции в области децентрализации. В Армении был расширен  список местных налогов и сборов в 2010 году. В
Украине была недавно одобрена реформа местного самоуправления, и в настоящее время разрабатываются новые основы для законодательства местного самоуправления. В 2010 году Беларусь приняла закон о Местном Правительстве и Самоуправлении.

Начало формы

Тем не менее, в других странах, наблюдаются тенденции централизации: снижение уровня налоговой автономии в России, Кыргызстане и Грузии, выдвижение глав местного самоуправления
центральным правительством в Кыргызстане, реорганизация местного правительства в Грузии, а также ограничение расходов на автономию органов местного самоуправления в России.
Конец формы

Недавний финансовый кризис обнаружил слабости в местной системе финансов некоторых из стран Евразии, в то время как в других странах местные бюджеты, кажется, справляются лучше, чем центральные / региональные в связи с тем, что они опираются на наиболее стабильные источники доходов.  Например, в Республике Молдова переводы в местные правительства были  сокращены на 20 процентов, в то время как в Казахстане государственные субсидии устанавливаются на трехлетний период и остаются стабильными. В России доходы от налогов с населенных пунктов выросли на 22 процента в 2009 году по сравнению с 2008 годом, однако крупные промышленные города сталкиваются с упадком собственных доходов в связи с сокращением доходов от НДФЛ в результате роста безработицы.
Основные вопросы и проблемы финансирования местных органов власти.
Начало формы

Несмотря на то, что местное самоуправление в странах Евразии объединяла общая окружающая обстановка и входные условия в начале 1990-х, каждая из восьми стран по-своему построила собственную модель местного самоуправления и межведомственных финансовых отношений в последующие годы. Таким образом, сегодня они отличаются по ряду признаков:  по количеству местных уровней власти, по типу предоставления исполнительной и представительной власти, по распределению источников дохода и расходных обязательств, а также по  типу систем межведомственных переводов.
Однако можно выделить общие черты местных финансов: 
Во всех рассматриваемых странах расходные обязательства возлагаются законодательством на различные уровни управления, но это распределение не всегда ясно. Иногда одинаковые задачи возложены на различные уровни (например, в Молдове), иногда некоторые обязательства назначаются в соответствии с разграничением собственности (например, в Беларуси). Иногда де-факто назначение отличается от изложенного в законодательстве, и это даже может привести к тому, что у местных органов власти появляются финансовые обязательства, которые не входят в их полномочия (например, Грузия).
Необеспеченные  обязательства были значительно сокращены. Во многих странах Евразии необеспеченные обязательства запрещены законодательством, но законодательные решения высшего уровня власти по-прежнему могут стать дополнительным финансовым бременем для местного уровня, а также привести к снижению их финансовой независимости.
Центральное и региональное правительство контролирует местные органы власти. В некоторых странах законы центрального правительства определяют численность местного персонала (Казахстан, Беларусь, Кыргызстан, Молдова) или налагают ограничения на расходы местных органов власти (Россия). В России, согласно указу президента, региональные правительства должны оценивать работу муниципальных районов и городских властей.
Подоходный налог с населения является основным источником  доходов местных органов власти. Налог на недвижимость и земельный налог составляют лишь небольшую часть местных бюджетов за исключением Армении, где только налоги на имущество  идут в местные бюджеты. Все
рассматриваемые страны ограничили списки
местных налогов, которые ограничивают автономию местных органов власти, чтобы предложить новые налоги. Некоторые
страны (Беларусь, Казахстан, Кыргызстан) установили ставки общих налогов в законе о бюджете. В некоторых странах существуют уровни, которые не имеют
собственных налогов (например, районы в России). Во многих
ситуациях центральные (федеральные) органы власти
предписывают налоговые льготы, которые уменьшают сумму, причитающуюся в местный бюджет (например, Грузия, Россия).
Наделение налоговыми полномочиями не одинаково.

Местные органы власти могут собирать местные налоги в Молдове, Армении и Кыргызстане. Опыт Армении показывает, что сбор налогов на местном уровне увеличивает налоговые поступления и, как следствие, соблюдение налогового законодательства. Существует и обратная ситуация, когда централизация сбора налогов (например, с налогом с продаж в Кыргызстане) привела к сокращению дохода. 
Наблюдаются значительные улучшения в области уравнительных субсидий. В большинстве рассматриваемых стран были юридически приняты методики распределения уравнительных субсидий из центрального / регионального бюджета, но местные эксперты отмечают, что отрицательные переносы в Беларуси,
Казахстане, Молдавии и Украине создают препятствия для развития налоговой базы на местном уровне.
Отсутствие прозрачных правил распределения целевых субсидий в большинстве стран. В лучшем случае капитальные субсидии выделяются на конкурсной основе, но четкие положения, касающиеся процедуры распределения капитальных субсидий, отсутствуют в бюджетном законодательстве. В худшем случае их распределение является результатом лоббирования со стороны отдельных муниципалитетов. Все страны осуществляют строгий контроль над общественными расходами, финансируемыми за счет специально выделенных переводов.
Права заимствования ограничены. В некоторых странах ограничения устанавливаются в процентах от годового объема местных доходов, в других - как доля местных расходов. В большинстве стран (например, Россия, Казахстан и др.), крупные расходы органов местного самоуправления финансируются совместно с более высоким уровнем власти.
Выводы:
Разъяснение административно-территориального деления и статуса органов местного самоуправления. Местные исполнительные органы должны отчитываться перед местными представительными органами и гражданами. Органы местного самоуправления не должны зависеть от более высокого уровня власти.
Четкое распределение расходных обязательств. В некоторых рассматриваемых странах расходные обязательства необходимо понимать как обязательства, которые были возложены на различные уровни управления с несколькими случаями перекрытия полномочий. Кроме того,  необходимо точное разделение  между государством и местными органами власти, действующими на местном уровне.
Ликвидации необеспеченных обязательств. Обязательства 
должны быть распределены специально выделенными
переводами, и любое перераспределение расходов должно сопровождаться перераспределением доходов
Независимость расходов местных органов власти должна быть увеличена. Местные органы власти должны быть свободны в установлении численности местного персонала и объема средств, выделяемых на различные вопросы местного значения. Более высокие уровни правительства не должны
обладать полномочиями отменять решения органов местного самоуправления, а конфликты между центральными и местными нормативными актами должны рассматриваться в суде.
Автономия доходов местных органов власти должна быть увеличена. Чтобы стать более автономными, органы местного самоуправления должны расширить перечень местных налогов (в частности, России, Кыргызстана, Грузии) или назначить в течение длительного периода такие коммунальные налоги, размер которых в настоящее время установлен в бюджетных законах (Казахстан, Кыргызстан, Беларусь). Следует ввести местный налог на недвижимость вместо отдельных налогов на землю и имущество.
Подоходный налог является хорошим источником дохода в сочетании с единой ставкой и выплатами в соответствии с принципом проживания (а не на рабочем месте). Налоги на малый бизнес являются еще одним хорошим инструментом, если местным органам власти удалось установить налоговую базу и ставки налога.
Местная администрация и сбор налогов должны быть переданы на местный уровень. Опыт Армении и Киргизии показывает, что передача сбора налогов на местный уровень увеличивает соблюдения налогового законодательства и доходы.
Повышение прозрачности в распределении целевых субсидий. Должны быть установлены прозрачные методы целевых переводов. 
Органам местного самоуправления должен быть предоставлен  доступ к рынкам капитала. Ограниченные права заимствования препятствуют финансированию капитальных расходов местными органами власти. Более гибкая правовая база должна быть разработана для облегчения доступа к разумных займов для местных органов власти.
Развитие межмуниципального сотрудничества
для улучшения предоставляемых услуг. Межмуниципальное сотрудничество является эффективным инструментом снижения затрат, связанных с предоставлением коммунальных услуг, который позволяет пользоваться преимуществами экономии за счёт роста производства и в то же время позволяет отдельным органам местного самоуправления сохранить контроль над функциями.
Предлагаем конкретные предложения по странам:
Из всех рассматриваемых стран Казахстан единственная страна, где официально нет местных органов самоуправления. Введение местного самоуправления будет главной проблемой в этой стране, однако этот вопрос не был включен в национальную повестку дня.
В Республике Беларусь местное самоуправление формально существует, но его полномочия очень ограничены.  Республике необходимо дальнейшее развитие местных властей. Учитывая политические реалии, можно предположить, что Беларусь могла бы использовать опыт, накопленный  другими евразийскими странами, в которых органы местной власти имеют законно установленные обязанности и собственные источники доходов несмотря на то, что подчиняются центральному правительству.
Армении необходимо четкое законодательство по вопросам финансирования делегированных полномочий. Муниципалитеты также нуждаются в дополнительной поддержке в получении доступа к финансовым рынкам, в то время как они имеют доступ по закону, на практике это еще не выполняется.
Молдова должна сделать межбюджетные отношения между районами и населенными пунктами на своей территории более прозрачными и стандартными. Населенные пункты должны получать больше независимости в плане расходов и доходов, чтобы они могли предоставлять эффективные услуги.
В Украине была определена программа реформы. Первостепенной задачей будет реализация этой реформы, направленной на предоставление большей роли местному самоуправлению. Кроме реформы среди основных задач также: повышение автономии местных правительств, четкое распределение расходных обязательств, введение на местном уровне налога на недвижимость (оценивается по текущей рыночной стоимости), а также улучшение формулы распределения переводов.

В России районным властям необходимо установить собственные налоги, а также есть необходимость ввести налог на недвижимость. Существует также острая необходимость в лучшем местном налоговом ведомстве и сборе налогов. Освобождение от местных налогов, установленное федеральным законодательством, должно быть устранено.
Трудно предсказать развитие местного самоуправления в Кыргызстане, но в текущей ситуации политической нестабильности центральное правительство вряд ли может быть заинтересовано в укреплении местного самоуправления. Внутренние проблемы Грузии также не способствуют созданию сильного местного самоуправления.
Несмотря на то, что местные органы власти в Евразии все еще не имеют таких полномочий, как их коллеги в Европе или Северной Америке, они достигли значительного прогресса на пути к децентрализации с начала 90-х годов. Мы надеемся, что тенденции к централизации в большинстве стран Евразии носят временный характер и что этот прогресс будет продолжаться в будущем.
РЕКОМЕНДАЦИИ ОГМВ ПО ЕВРО-АЗИАТСКОЙ РЕГИОНАЛЬНОЙ ПОЛИТИКЕ.

Эти рекомендации были разработаны участниками Глобальной Обсерватории местного самоуправления (GOLD II), которая прошла в Москве в феврале 2010 года.

· Административно-территориальное деление и статус органов местного самоуправления должны быть
точно определены: местные исполнительные органы должны быть подотчетны местным представительным органам и гражданам;
· Должно быть установлено четкое распределение расходных обязательств;
· Необеспеченные обязательства должны быть устранены не только на бумаге, но и в повседневной
практике, делегированные функции должны быть поддержаны достаточными финансовыми ресурсами;
· Местные органы власти должны иметь автономию местных бюджетов: автономия расходов должна быть поддержана автономией доходов и достаточными источниками доходов;
· Обязанности местных органов власти должны быть увеличены с самого низкого уровня (что ближе всего к гражданам) и должны подкрепляться адекватными средствами;
· Управление и сбор местных налогов должны быть переданы на местный уровень;
· Должно развиваться межмуниципальное сотрудничество: местные органы власти должны работать вместе для лучшего предоставления услуг;
· Межмуниципальные краткосрочные кредиты могут быть рекомендованы в качестве эффективной системы взаимной помощи;
· Оценка качества местных услуг и достаточности финансирования должны быть обеспечены внешними беспристрастными организациями;
· Органам местного самоуправления должен быть обеспечен доступ к рынкам капитала.
