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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность темы исследования обусловлена происходящими в настоящее время процессами реформирования системы местного самоуправления и преобразования муниципальных образований. Отсутствие целостной системы публичного управления, как управленческо - организационного, так и юридического взаимодействия органов государственной власти, органов местного самоуправления, а также населения муниципальных образований при осуществлении мероприятий по укрупнению муниципальных образований. Реформа местного самоуправления, проводимая с 2003 г., привела к образованию большого количества муниципальных образований за счет создания городских и сельских поселений в составе муниципальных районов. Опыт функционирования двухуровневой системы местного самоуправления показал, что  территориальное устройство местного самоуправления создавалось без учета влияния экономических факторов, что в результате привело к большому  количеству финансово и экономически несостоятельных муниципалитетов. Признав итоги реформы местного самоуправления 2003 г. неудовлетворительными,  органы государственной власти  разработали и законодательно утвердили реформу укрупнения муниципалитетов посредством преобразования муниципальных образований и создания более крупных объединенных городских округов. Надо отметить, что реформа продолжается,  в мае 2019 г. Президентом РФ подписан           ФЗ № 87-ФЗ «О внесении изменений в ФЗ «Об общих принципах самоуправления»», который вводит новый вид муниципального образования - муниципальный округ, которым установлен переходный период для муниципальных образований и субъектов РФ привести в соответствие положения нормативно - правовых актов с федеральным законодательством.
Анализ существующей действительности позволяет сделать вывод о сокращении в ближайшие 3-5 лет в РФ в целом, а в Пермском крае в частности, будет сокращаться число муниципальных образований, что, в конечном этапе, приведет к полному исчезновению муниципальных районов и городских поселений.  Насколько удастся справиться с неоднородностью муниципальных образований по количеству проживающего населения, по уровню экономического развития и обеспеченности собственными доходами. 
В настоящее время тема исследования обсуждается на всех уровнях государственной и муниципальной власти, научным сообществом, в средствах массовой информации, в обществе. Вопросы укрупнения были предметом обсуждения и на  IX Съезде Советов муниципальных образований Пермского края в 2018 г. В п. 2.1 принятой резолюции главам муниципальных образований рекомендовано «с учетом новых экономических условий, положительного укрупнения поселений и создания объединенных администраций муниципальных районов и поселений, являющихся административными центрами, рассмотреть вопросы преобразования муниципальных образований».
Объектом исследования выпускной квалификационной работы выступают муниципальные образования Пермского края, участвующие в процессе преобразования  в целях их укрупнения, а предметом исследования - характер взаимодействия органов местного самоуправления, государственных органов РФ в процессе осуществления мероприятий по укрупнению муниципальных образований.

Цель выпускной квалификационной работы заключается в изучении проблем укрупнения муниципальных образований  в процессе современной реформы местного самоуправления  на примере Кизеловского городского округа и разработке рекомендаций по созданию целостной системы взаимодействия органов власти всех уровней и населения при осуществлении мероприятий по преобразованию муниципальных образований.

Для достижения указанной цели необходимо решить следующие задачи:

-  рассмотреть механизм преобразования муниципального района в городской округ;

- изучить основы правового регулирования преобразования муниципальных образований в условиях современной реформы местного самоуправления;

- обобщить опыт территориальных муниципальных образований в субъектах РФ;

- проанализировать практические аспекты объединения муниципальных районов и городских (сельских) поселений в городские округа в Пермском крае, в том числе на примере Кизеловского городского округа;

- выделить основные проблемы образования городских округов в России и в Пермском крае.
На практике наряду с нормативно зафиксированным в ФЗ от 06.10.2003 г. № 131 -ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»  порядком преобразования муниципалитетов существуют и другие варианты укрупнения муниципальных образований, которые не урегулированы настоящим законом, но реально сложились в практике государственного и местного самоуправления. Несомненно, указанные варианты преобразования должны быть законодательно закреплены на практике.
Тема исследования в настоящее время широко освещается в обществе, а также в правовой доктрине. Вопросы преобразования муниципальных образований анализируют в настоящее время такие  авторы, как В.И. Васильев, И.В. Бабичев, Т.В. Ерохина, О.Л. Ежукова, Е.П. Забелина, Е.С. Шугрина, А.Н. Рыкова, В.Л. Лютцер и др. 

В работе использованы методы сравнения, изучения и обобщения отечественной практики, моделирования, теоретического анализа и синтеза, абстрагирования, конкретизации, обобщения, сравнительно - правовой и специально - юридический.

Базой написания выпускной квалификационной работы стали нормативно - правовые акты, регулирующие вопросы административно - территориального устройства муниципальных образований и их преобразования, особенно  нормы положений  ФЗ  от 06.10.2003 г. № 131 -ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и нормативно - правовые акты Пермского края, муниципальных образований, научная  и учебная литература, статистические данные.

Структура работы. Выпускная квалификационная работа состоит из введения, двух глав и шести параграфов, заключения, списка использованных источников и приложений.

1.  ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ РАЙОНОВ В ГОРОДСКИЕ ОКРУГА ПРИ ОПРЕДЕЛЕНИИ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

1.1  Механизм преобразования муниципального района в городской округ: выделение критериев и необходимых процедур 

Понятие преобразования муниципальных образований путем объединения двух или более поселений, не влекущего изменение границ иных муниципальных образований, содержится в ст. 13 ФЗ № 131 – ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления  в РФ» [4], а процедурные особенности проведения публичных слушаний по указанному вопросу изложены в ст. 28 указанного закона. На основании указанной нормы объединение муниципальных образований является «одной из форм преобразования муниципальных образований», то есть словосочетания «объединение муниципальных образований» и «преобразование муниципальных образований» можно применять в одном значении. На основании ч. 3 ст. 13 указанного законодательного акта «объединение двух и более поселение, не влекущие изменения границ иных муниципальных образований, осуществляются с согласия населения каждого из поселений, выраженного представительным органом каждого из объединяемых поселений».

Исследуемое преобразование поселений осуществляется в соответствии с законами субъектов РФ, по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов РФ в соответствии с ФЗ № 131 – ФЗ. В большинстве случаев, на практике, инициатива о преобразовании исходит от органов власти субъекта РФ в рамках единой внутренней политики проводимой на территории субъекта РФ. Процедурно, с инициативой о преобразовании выступают органы местного самоуправления.  Указанный закон обязывает органы местного самоуправления провести публичные слушания по данному вопросу в соответствии со ст. 28 Закона. Инициаторами опроса выступают представительные органы власти каждого из объединяющихся поселений. 

Далее, в случае получения согласия населения поселений на преобразование, выявленного в результате проведения публичных слушаний, представительный орган муниципального района по поручению представительных органов поселений, либо инициатор объединения, то есть представительный орган поселения выходит в законодательный орган субъекта РФ с законодательной инициативой о принятии соответствующего закона субъекта РФ. Данное преобразование влечет создание вновь образованного муниципального образования (городского округа) и утрату муниципальным районом статуса муниципального образования.

В любом случае решение об объединении поселений должно учитывать не только политические, но и географические, демографические, социальные, экономические, инфраструктурные факторы, а также мнение проживающего на данной территории населения. Кроме того, необходимо провести определенные социально – экономические исследования, обратить внимание на мнение авторитетных в данном вопросе специалистов, депутатов представительных органов, привлекать средства  массовой информации, учитывать опыт других муниципальных образований [9, с. 43]. 

Анализ территориальных основ местного самоуправления на определенной территории, предпосылок для преобразования необходимо проводить на начальном этапе, с обязательным оглашением результатов анализа до населения. Обязательно изучение мнения населения по вопросу преобразования муниципальных образований [20, с. 41].
На стадии подготовки к проведению процедур преобразования целесообразно выработать комплекс мер по социально – экономическому развитию преобразуемых поселений, оптимизации расходов  на содержание органов местного самоуправления, увеличению возможностей бюджетов сельских поселений по решению вопросов местного значения, сохранению объемов, качества и доступности предоставляемых услуг населению. 

Основной целью преобразования муниципальных образований путем их укрупнения является повышение жесткости системы управления, сокращение численности аппарата местного самоуправления, повышение ответственности органов местного самоуправления и оптимизация расходов на местное самоуправление.

Для достижения указанной цели муниципальные органы власти должны решить следующие задачи [21, с. 68]:

- повысить административную управляемость территории;

- консолидировать ресурсы муниципальных образований (кадровые, финансовые, информационные, управленческие и др.);

- повысить кадровый потенциал органов местного самоуправления;

- объединить доходные источники объединившихся поселений и оптимизировать расходы путем их сокращения на содержание органов местного самоуправления нового муниципального образования;

- выровнять бюджетную обеспеченность.

При осуществлении преобразования должны быть соблюдены основные принципы территориальной организации муниципальных образований, в том числе [22, с. 65]:

- недопустимость отделения власти от населения. Население не должно почувствовать в повседневной жизни  негативных последствий. Этот принцип реализуется посредством оставления на местах (в бывших сельских поселениях) специалиста, который должен быть обеспечен необходимыми условиями для оказания повседневных услуг населению;

- принцип целостности территорий и доступности органов местного самоуправления, что может обеспечиваться круглогодичным транспортным обслуживанием между центром и объединяемыми поселениями;

- трудоустройство высококвалифицированных муниципальных кадров, что влечет предложения в обязательном порядке вариантов в органах местного самоуправления, учреждениях высвобождаемому персоналу объединяемых поселений.

В обязательном порядке необходимо провести социально – экономический анализ с целью составления прогноза будущих показателей, выгод и рисков преобразований.

В число показателей при проведении социально – экономического анализа  необходимо включить следующие [27, с. 48]:

- показатели расселения и демографические показатели, в том числе численность и динамику численности населения за прошлые периоды; количество и удаленность населенных пунктов от будущего административного центра;

- бюджетные показатели, в том числе доходные (собственные, дотационные, налоговые и неналоговые), расходные, бюджет развития, отдельно показатели расходов на содержание органов местного самоуправления;

- структуру органов местного самоуправления, возможности ее оптимизации;

- количество и перечень вопросов местного значения;

- количество и состояние крупных хозяйствующих субъектов, показатели финансового состояния за несколько периодов;

- размещение объектов социальной инфраструктуры в поселениях;

- наличие транспортных связей, качество и протяженность дорог и др.

Эти показатели позволят сформировать финансово – экономическое обоснование для подтверждение эффективности принятого решения [29,       с. 50].

Перечисленные действия и процедуры должны быть последовательными, взаимосвязанными и согласованными с органами местного самоуправления, заинтересованными лицами и активами (сходом) граждан.

Механизмы объединения городских и сельских поселений, а также содержание и последовательность процедур преобразования обусловлены критериями для принятия решения об объединении городских и сельских поселений путем преобразования муниципального района в городской
 округ.

К основным критериям, влияющим на принятие положительного решения, можно отнести [26, с. 61]:

- численность постоянно проживающего населения в поселении составляет не менее 3000 человек;

- дотационность бюджета поселения составляет более 70%;

- доля расходов на содержание органов местного самоуправления в общем объеме налоговых и неналоговых доходов бюджета поселения составляет более 100%;

- количество населенных пунктов в поселении равно или менее 12.

В качестве основной причины, объединяющей все эти критерии, выступают отрицательные тренды в социально – экономическом развитии, исходя из того, что малочисленные поселения с низкой бюджетной обеспеченностью, в основном существуют на дотации. Эти поселения характеризуются отсутствием производства, оттоком населения, отсутствием перспектив развития, отсутствием или низкими показателями ресурсной и налогооблагаемой базы, квалифицированных кадров для осуществления, в том числе, функций управления, а также низкой реальной способностью органов местного самоуправления решать вопросы местного значения.  Основная часть доходов бюджета направляется на содержание органов местного самоуправления, отсутствует бюджет развития, что свидетельствует о деградации и сворачивании возможностей территории. Среди критериев для объединения поселений обозначено количество населенных пунктов «менее 12». По данным Росстата средним показателем для сельских поселений в Пермском крае является 12 населенных пунктов на одно поселение. Превышение этого значение свидетельствует о нежелательности объединения поселений, с учетом того, что каждый пункт требует отдельных подходов, организационных и финансовых ресурсов.

Реформа укрупнения муниципальных преобразований имеет своей целью создание благоприятных условий для развития социально – экономического развития укрупненного образования, повышения его бюджетной обеспеченности за счет объединения доходных источников и возможности оптимизации расходов, в том числе сокращение расходов на содержание органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образования. По моему мнению, указанные критерии  характеризуют сокращение «жизни» поселения, а такое укрупнение приведет лишь к «смерти» сельского поселения, потому что  органы власти городского округа не будут выделять бюджетные средства на развитие инфраструктуры поселения, вошедшего в состав в округа [31, с. 69]. Произойдет так называемое «перетягивание одеяла», доходы, например, от земельного налога, будет поступать в общий бюджет, а вот расходы будут направляться в населённый пункт – центр городского округа и перспективные районы (в прошлом поселения).

В отношении созданного муниципального образования необходимо учесть ряд требований и принципов территориальной организации местного самоуправления в соответствии с гл. 2 ФЗ № 131 - ФЗ, в частности, требование о сохранении целостности территории муниципального образования [38, с. 46].
Отсутствие четкого правового регулирования преобразования городского поселения на основе объединения городских и сельских поселения в городской округ на базе одного муниципального района ведет к тому, что в одной процедуре собраны разные этапы различных процедур, причем использовано начало одной процедуры, а окончание – другой.  Как правило, начинается процедура объединения, а заканчивается процедура ликвидации муниципального района.

Фактически при проведении процедур преобразования в разных субъектах усматриваются отступления от действующего федерального законодательства.

К основным процедурам при создании городских округов относятся следующие [32, с. 47]:
1) первый этап – объединение поселений (и городских, и сельских), в результате образовано единое городское поселение, границы которого совпадают с границами муниципального района. При этом, у вновь образованного городского поселения нет наименования, отсутствуют собственные органы местного самоуправления, а также муниципальный район сохраняется как юридическое лицо и как территориальное муниципальное образование, имеющее статус самостоятельного муниципального образования.

Согласно положениям Закона № 131 –ФЗ на данном этапе должна быть оформлена инициатива, проведены публичные слушания, выявлено мнение населения, проживающего на данной территории, принят соответствующий закон субъекта РФ. Мнение населения выражается представительным органом каждого из объединяющихся поселений, а в самом решении должно быть указано, что каждое из поселений дает согласие на объединение.
Однако, кроме процедуры объединения нормами данного закона определяется статус городского поселений, а также устанавливаются требования к территории данного типа муниципального образования, которые в обязательном порядке должны учитываться при образовании городских поселений.

Помимо указанных критериев, должны быть учтены следующие моменты [23, с. 73]:
- городское поселение – это город или поселок городского типа, в котором местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные органы, а также иные органы местного самоуправления (п. 3 ч. 1 ст. 11 Закона);

- территорию поселения составляют «исторически сложившиеся земли населенных пунктов, а также прилегающие к ним земли общего пользования, территории  традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли и земли для развития поселения (п. 3 ч. 1 ст. 11 Закона);

- состав территории городского поселения может состоять из одного города или одного поселка, а также в соответствии с генеральным планом городского поселения территории для развития инфраструктуры муниципального образования, включая территории тех поселков и сельских населенных пунктов, которые нет имеют статуса муниципального образования;

2) изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа. Таким образом, образованное путем объединения поселений городское поселение в границах муниципального района, не имеющее названия, органов местного самоуправления, самостоятельного статуса, преобразуется в городской округ. При этом¸ муниципальный район на этом этапе продолжает существовать и сохранять свой статус муниципального образования. Также Законом № 131 – ФЗ предусмотрена определенная процедура, сущность которой заключается в оформлении соответствующей инициативы, проведении публичных слушаний, выявлении мнения населения, принятии соответствующего Закона субъекта РФ. Данная процедура, как представляется, является достаточно бюрократичной, сложной, громоздкой, затратной, так как необходимо провести публичные слушания и  выявить мнение населения согласно положениям закона не только по вопросу преобразования городского поселения в городской округ, но и о выходе городского поселения из состава муниципального округа. При этом, мнение населения определяется путем голосования (согласно ч. 3 ст. 24 ФЗ № 131 - ФЗ), проводимого раздельно на территории городского поселения, а также на территории муниципального района [19, с. 29].  В результате прохождения данного этапа определяются с учетом территориальной организации  два муниципальных образования – городской округ и муниципальный район. 
Причем, положения названного законодательного акта выделяют территорию городского округа из состава муниципального района, в результате такого выделения определяется территория городского округа, а муниципальный район остается без территории, так как границы этих муниципальных образований совпадают. Однако, указанных Законом не предусмотрены случаи существования муниципального образования без закрепления за ним территории.

- третий этап – упразднение (ликвидация) муниципального района. Также, надо отметить, что данная процедура законодательно не закреплена, у субъектов отсутствуют полномочия по ее определению и регулированию. Равно, также нет и процедуры объединения городского округа с муниципальным районом путем слияния, присоединения или иным каким – либо образом, в любом случае с полным поглощением последнего. На данном этапе решение вопросов о существовании муниципального района происходит в разных субъектах по – разному. 
Так, используется фактически процедура переименования, когда органы местного самоуправления района получили право решать вопросы местного самоуправления городского округа, в дальнейшем на основании собственных решений были переименованы в органы местного самоуправления городского округа. 
В некоторых муниципальных образованиях прошли выборы в представительные органы местного самоуправления, которые избрали глав городских округов. Упразднение муниципальных районов, как правило, осуществляется в порядке ликвидации юридического лица.  Такой порядок и содержание мероприятий каждого этапа не является единственно таким, существуют и другие варианты преобразований.

В каких – то муниципальных районах  сразу были объединены все поселения в новое муниципальное образование со статусом городского округа (например, Лысьвенский муниципальный район), в других районах сначала городское поселение было преобразовано в городской округ, а потом к нему присоединялись сельские поселения. Отсутствие правового регулирования данного вопроса на практике уже породило целый ряд проблем и коллизий при решении вопроса правопреемства. Так, в соответствии с ч. 5 ст. 34 ФЗ № 131 – ФЗ органы местного самоуправления вновь созданного городского округа в соответствии со своей компетенцией являются правопреемниками органов местного самоуправления бывших сельских и городских поселений, а также муниципального района и  должны осуществлять полномочия по решению вопросов местного уровня во взаимодействии с федеральными органами власти, органами власти субъектов РФ, хозяйствующими субъектами и населением. Вопрос о правопреемстве должен быть урегулирован муниципальными актами вновь созданного городского округа [18, с. 57].
Однако, надо отметить, что при переименовании органов местного самоуправления в ситуации преобразования механизмы правопреемства не должны распространяться, так как фактически они не являются вновь созданными, а всего лишь меняется название [11, с. 55]. 
Это, в свою очередь, порождает проблемы для муниципальных предприятий и учреждений, предприятий и организаций. Конституционный суд РФ достаточно обратил внимания на то, что административно - территориальное устройство субъектов РФ (единицей деления является, например, район) и муниципально - территориальная  организация  (единицей является муниципальное образование, например, муниципальный район) являются совершенно разными и параллельно существующими схемами территориальной организации публичной власти. 
Они осуществляются по различным правилам, изменение административно - территориального устройства не означает изменение муниципально  - территориальной организации, хотя и может ей предшествовать. Проще говоря, упразднение административно - территориальной единицы не означает автоматического упразднения муниципального образования.
Таким образом, нормы Постановления от 03.11.1997 г. № 15 - П Конституционного суда РФ четко обозначили наличие порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований как существенного элемента их правового статуса и статуса их органов, имеющего принципиальное значение для реализации конституционного права граждан на осуществление местного самоуправления, в том числе права граждан на осуществление местного самоуправления, включая права избирать и быть избранным в органы местного самоуправления [16, с. 71]. Данный судебный акт актуализировал еще одну проблему,  а именно проблему соотношения административно - территориального устройства и территориальных основ местного самоуправления. 
Позиция суда сводится к тому, что территориальное устройство муниципального образования, включая вопросы образования, объединения, преобразования, упразднения административно - территориальных единиц, не может подменять собой правовое регулирование территориальной организации местного самоуправления, во всяком случае не должно привести в конечном итоге к изменению границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление в порядке реорганизации территориального устройства  государственной власти субъекта РФ и тем самым приводить к блокированию конституционного требования о необходимости учета мнения населения при проведении территориальных преобразований, которые повлекли бы изменение пространственных пределов реализации муниципальной власти и права граждан на местное самоуправление.
1.2 Правовое регулирование процедуры преобразования городского поселения  в городской округ

Процессы преобразования муниципальных образований регулируются системой нормативно - правовых актов, определяющих общие положения местного самоуправления в России.

В первую очередь, основы местного самоуправления  устанавливаются Конституцией РФ [2], в которой целая глава посвящена данному вопросу, включающая 20 статей. Надо отметить, что многие идеи и принципы организации местного самоуправления были заимствованы из Европейской хартии местного самоуправления 1985 г., которая была ратифицирована РФ гораздо позже, лишь в 1998 г. 
Одним из центральных принципов организации местного самоуправления согласно положениям Европейской хартии 1985 г. является принцип субсидиарности, или  принцип компетенции, согласно которому публичные полномочия должны осуществляться на уровне власти, которая «ближе всего к народу» [1]. 

Основным законодательным актом, регулирующим процедуру преобразования городского поселения в городской округ является ФЗ от 06.10.2003 г. № 131 – ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».

С принятием данного нормативно - правового акта связано формирование единообразной для всех субъектов РФ модель муниципальной власти,  центральное положение в которой занимает конституционное право граждан на местное самоуправление.
Кардинальное изменение положений данного Закона произошло в 2014 г., согласно которым федеральная власть отказалась от организационного шаблона и  разработала многовариативный подход и многообразие форм территориальной организации муниципальных образований. При этом, значительные полномочия предоставлены субъектам РФ [17, с. 110]. 

Анализ федерального законодательства, субъектов РФ, муниципальных правовых актов показывает, что юридическая конструкция, которая положена в основу создания городских округов на базе объединения городских и сельских поселений, входящих в один муниципальный район, примерно одна и та же в большинстве субъектов РФ. Требования, предъявляемые к территориальной организации местного самоуправления, понятие, порядок, виды и механизмы преобразований муниципальных образований урегулированы в ФЗ от 06.10.2003 г. № 131 – ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Так, в ч. 2 ст. 11 Закона закреплены требования, которые определяют возможности наделения городских поселений статусом городского округа. Ст. 13 Закона содержит закрытый перечень видов преобразований, изменения в который могут быть внесены только путем изменения соответствующих положений указанного Закона. В этом перечне, а также в самом Законе отсутствует урегулирование процедур, позволяющих преобразовать муниципальный район в городской округ, так как статусом городского округа могут быть наделены только городские поселения при наличии у них сложившейся социальной, транспортной и другой инфраструктуры, которая необходима для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных государственных полномочий в соответствии с распределением компетенции между органами местного самоуправления, регулируемым федеральными законами и законами субъектов РФ. Рассматриваемые положения Закона прямо указывают на наличие сложившейся инфраструктуры, которая передается по акту приема – передачи от городского поселения городскому округу [10, с. 70].
Анализируемый законодательный акт регулирует также отношения между субъектами РФ и муниципальными образованиями. Согласно п. 1 ч. 1 ст. 6 Закона к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления относится, в том числе, и правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в субъектах РФ в случаях и в порядке, установленных федеральным законодательством. Нормы ФЗ от 06.10.2003 г. № 131 – ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» не предусматривают возможность правового регулирования субъектами РФ требований к территориальной организации местного самоуправления, понятий, видов и порядка преобразования муниципальных образований, хотя отдельные вопросы, касающиеся преобразования муниципальных образований,  регулируются законами субъектов РФ. Так, например,  нормативно – правовые акты могут регулировать порядок инициирования преобразования населением, констатацию результатов преобразования, непосредственно основные положения, регулирующие порядок перехода имущества, полномочия органов образованного городского округа, переходный период и др.

В марте 2019 г. на рассмотрение Государственной Думы РФ представлен пакет поправок в ФЗ № 131 – ФЗ, разработанный депутатом фракции партии «Единая Россия» Михаилом Терентьевым [15, с. 56]. Однако, надо отметить, что, несмотря на принятие указанных изменений в третьем чтении, правовое управление Государственной думы раскритиковало пакет поправок в закон об организации местного самоуправления, которые разрешают властям по своему усмотрению преобразовывать сельские поселения и районы в городские округа. Научное сообщество также считает, что данные поправки меняют суть самого закона о местном самоуправлении, что противоречит Конституции РФ. 

Речь идет о поправках депутата от «Единой России» Михаила Терентьева, согласно которым власти региона могут упразднять муниципальные районы и поселения, преобразовывая их в городские округа, по своему усмотрению [42, с. 110].

Свои поправки в закон вносил также коммунист Валерий Рашкин, однако они были отклонены комитетом по федеративному устройству. Поправки Рашкина предполагали, что преобразовывать поселения в городские округа власти могут только с согласия на то местных жителей.

Можно согласиться с позициями юристов, что принятые поправки изменили концепцию принятого законопроекта, что противоречит положению Конституции. Ранее Совет по правам человека при президенте России направил на имя спикера Госдумы Вячеслава Володина заключение по поводу поправок М. Терентьева, в котором указал на нарушение конституционного принципа народовластия. По мнению правозащитников, в случае принятия поправок, местная власть еще более удалится от жителей, конституционное право которых на участие в местном самоуправлении на наиболее приближенном к их повседневным нуждам его базовом поселенческом уровне будет существенно ограничено. Эксперты отмечают, что вердикт правового управления по поводу того или иного законопроекта носит консультативный характер, поэтому его и не учитывали при принятии данных поправок. Депутаты Госдумы в третьем окончательном чтении приняли резонансный законопроект, который разрешает региональным властям преобразовывать районы и сельские поселения в городские округа. В итоге документ был принят. Законопроект, разрешающий местным властям создавать городские округа по своему усмотрению, был принят голосами депутатов «Единой России». Остальные фракции проголосовали против.

По «городским округом» в документе подразумевается один или несколько населенных пунктов, объединенных одной территорией и не являющихся муниципальным образованием. В состав городского округа будут включаться земли самих населенных пунктов, а также прилегающие к ним земли общего пользования, рекреационные земли, земли для развития городского округа.

Правом создавать городские округа наделяются глава региона и законодательные органы субъекта федерации. Мнение населения будут определять через выборные органы власти, то есть в реальности оно учитываться не будет.
В результате ФЗ, изменяющий процедуры создания городских округов, вступает  в силу со дня его официального опубликования.

Со дня вступления в силу настоящего Федерального закона до 1 января 2025 года устанавливается переходный период. 
Изменения ст. 13 Закона о местном самоуправления вносились за рассматриваемый период уже несколько раз.

Так, ФЗ от 03.04.2017 г. № 62 – ФЗ «О внесении изменений в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»», который урегулировал некоторые положения о статусе городского округа.

Обновленное понятие округа включается в себя некоторые моменты:

- городской округ представляет собой один или несколько объединенных общей территорией населенных пунктов, которые, в свою очередь не обладают статусом муниципального образования;
- местное самоуправление осуществляется в населенных пунктах, населением или (и) через органы местного самоуправления;

- органы местного самоуправления наделены правом реализации отдельных государственных полномочий.

До внесения данных поправок городское округ означал только городское поселение, которое не входило в состав муниципального района, в состав полномочий органов местного самоуправления входили полномочия по решению вопросов местного значения как городского поселения, так и муниципального района, а также отдельные государственные полномочия.
01.05.2019 г. на подписание Президенту РФ представлен ФЗ № 87 - ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления», который вводит новый вид муниципального образования - муниципальный округ.

Отдельно необходимо проанализировать нововведение, касающиеся возможности объединения всех поселений, входящих в муниципальный район, с последующей утратой статуса последним. Такое положение фактически приводит к тому, что муниципальные районы постепенно перестают существовать. При этом, межпоселенческий характер решения вопросов местного значения, присущий муниципальному району, не учитывается в городском округе [8, с. 7].
Таким образом, надо отметить, что принятые поправки к Закону о местном самоуправлении окончательно определили процедуру укрупнения муниципальных образований путем объединения поселения и образования городского округа. Теперь инициатива фактически исходит от органов власти субъекта РФ, а мнение населения будет учитываться лишь формально. Возможно, что через несколько лет, когда окажутся очевидными результаты реформы, буду внесены в основной закон о местном самоуправлении новые, абсолютно противоположные, поправки и изменения, так как стабильность пока не свойственная отечественному законодательству и до сих пор достаточно много пробелов и коллизий в законодательстве, что вызывает на практике существенные проблемы при  правоприменении. Централизация власти на федеральном уровне во всех сферах жизнедеятельности общества обусловила и указанные изменения в законодательство о местном самоуправлении, что уже ведет к противоречию закона с нормами Конституции РФ.  Об этом свидетельствует и накопленный уже опыт территориальных преобразований муниципальных образований в субъектах РФ.

С принятием поправок к Закону о местном самоуправлении появилось много проблем, которые придется решать на практике. Так, новое определение городского округа и муниципального округа не отвечает в полном объеме требованиям правовой определенности. При сохранении всех льгот для сельских поселений, которые после преобразования не имеют статуса и вынуждены будут существовать в качестве одного из населенных пунктов, а жители, особенно удаленных районов, вряд ли смогут осуществлять непосредственное участие в самоуправлении и решении вопросов местного значения, что ставит под сомнение смысл местного самоуправления.
1.3 Опыт территориальных преобразований муниципальных образований в субъектах РФ

В настоящее время многие  ученые и практики отмечают наметившиеся тенденции к дестабилизации территориальной основы местного самоуправления, ссылаясь на неутешительную практику преобразования муниципальных районов и городских и сельских поселений путем объединения в муниципальные городские округа.  У данных реформ муниципальных территорий есть как сторонники, так и противники, выступающие соответственно за их проведение на всей территории России, так и против. В целом можно обозначить наметившуюся тенденцию в последние годы сокращения количества муниципальных образований всех типов, за исключением городских округов, по которым наблюдается динамика роста. На 01.01.2019 г. в России образовано 21946 муниципальных образований, в том числе:

- 17773 составляют сельские поселения;

- 1538 – городские поселения;

- 1758 муниципальные районы;

- 588 городские округа, в том числе 3 городских округа с внутри городским делением;

- 267 составляют внутригородские территории, или внутригородские муниципальные образования городов федерального значения;

- 19 внутригородских районов городов федерального значения.

Динамика изменения муниципальных образований к 01.01.2019 г. в сравнении тем же периодом на 01.01.2018 г. такова. Общее количество сельских поселений, городских поселений и районов сократилось соответственно на 404, 54 и 30 муниципальных образований, количество городских округов выросло на 25 муниципалитетов.

Эти изменения связаны с двумя процессами [14, с. 85]:

- укрупнение сельских поселений путем их объединения;

- преобразование муниципальных районов с входящими в их состав сельскими и городскими поселениями путем объединения, в городские округа.

Первый процесс продолжается уже длительное время и затронул многие субъекты РФ, а вот второй процесс активизировался с 2014 г. и очень быстро стал повсеместным в нескольких регионах. В 2017 – 2019 гг. территориальные преобразования продолжились и до сих пор продолжаются. Так, согласно данным статистики, представляемым ежегодно в бюллетенях Росстата, по состоянию на 01.01.2018 . количество городских и сельских поселений, а также муниципальных районов сократилось соответственно на 76, 3 и 4 муниципальных образований каждого вида, в то же время количество городских округов выросло на 4.
По данным ежегодного мониторинга Министерства юстиции России в 2018 г. было зарегистрировано 38 объединений сельских поселений, в то числе на территории Коми, Удмуртской Республике, Алтайском и Хабаровском краях, Архангельской, Астраханской, Вологодской, Липецкой и Саратовской областях,  несколько объединений городского и сельского поселений в Кировской области. Также необходимо отметить случаи преобразования муниципальных районов путем объединения всех поселений, и городских, и сельских, входящих в состав муниципального района, в одно городское поселение и наделение его статусом городского округа. Такой вид преобразований характерен для Пермского края.  Значительное число этих преобразований фактически происходило в 2016 г., однако нормативно –правовые акты, регламентировавшие данные преобразования вступили в силу с 01.01.2017 г. Именно поэтому преобразования 2016 г. не попали в статистические данные. 

В таблице 1 представлены муниципальные районы, на основе которых в 2016 – 2017 гг. созданы городские округа по данным Министерства юстиции РФ.
Таблица 1 - Муниципальные районы, на основе которых в 2016 – начале 2017 г. созданы городские округа (на основании данных Минюста России)

	Субъект Российской Федерации
	Название муниципального района, на основе которого создан городской округ

	Ставропольский край
	Благодарненский, Георгиевский, Изобильненский, Ипатовский, Кировский, Нефтекумский, Новоалександровский, Петровский, Советский

	Калининградская область
	Багратионовский, Неманский, Полесский

	Московская область
	Зарайский, Истринский, Коломенский, Красногорский, Луховицкий, Люберецкий, Рузский, Павлово-Посадский, Шатурский

	Сахалинская область
	Углегорский

	Тверская область
	Осташковский


Таким образом, в результате произошедших преобразований в 2016 – 2017 гг. в России появился второй после Магаданской области регион, состоящий только из городских округов – Сахалинская область. В целом же, по данным, зафиксированным Министерством юстиции России, количество сельских и городских поселений, а также муниципальных районов с 2016 г. по настоящее время продолжает неуклонно снижаться, а количество городских округов – увеличивается.  Основной вывод, который можно сделать о последствиях таких преобразованиях, независимо от того, какой вид нового муниципального образования создан, путем объединения нескольких сельских поселений в одной крупное муниципальное образование, или же путем  создания на базе муниципального района городского округа, заключается в увеличении и осложнении территории муниципального образования. Это может означать, что создание обширного по территории муниципального образования с большим количеством разнотипных населенных пунктов физически отдаляет местную власть  от  населения, жителей данной территории. Такой вывод о негативном влиянии увеличения территории муниципального образования на доступность органов местного самоуправления в 2017 г. был подтвержден результатами исследования Фонда «Институт экономики города» на основе компьютерного моделирования [41, с. 38].
В таблице 2 представлены муниципальные образования с наименьшей и наибольшей численностью населения по видам [38, с. 49].
Таблица 2 - Муниципальные образования с наименьшей и наибольшей численностью населения (по видам)

	Вид муниципального образования
	С наименьшим числом жителей
	С наибольшим числом жителей

	Муниципальный район
	Алеутский район Камчатского края – 683 жителя
	Одинцовский район Московской области – 321,3 тыс. жителей

	Городское поселение
	Кунерминское городское поселение Казачинско-Ленского района Иркутской области – 30 жителей
	Город Энгельс Саратовской области – 263,3 тыс. жителей

	Сельское поселение
	Сельское поселение Ком Кайгородского района Республики Коми – 6 жителей
	Каневское сельское поселение Краснодарского края – 46,2 тыс. жителей

	Городской округ
	Городской округ Славный Тульской области – 1865 жителей
	Город Новосибирск – 1584 тыс. жителей

	Городской округ с внутригородским делением
	Город Махачкала – 578 тыс. жителей
	Город Челябинск – 1192 тыс. жителей

	Внутригородской район
	Самарский район города Самары – 30,9 тыс. жителей
	Промышленный район города Самары – 279,2 тыс. жителей

	Внутригородское муниципальное образование в городе федерального значения
	Муниципальное образование поселок Серово (Санкт-Петербург) – 272 жителя
	Муниципальный округ Марьино (Москва) – 252,4 тыс. жителей

	Муниципальное образование – административный центр субъекта Российской Федерации
	Город Магас Республики Ингушетия – 6880 жителей
	Город Новосибирск – 1584 тыс. жителей


По данным таблицы видно, что муниципальные районы насчитывают от 1 поселения, например Алеутский район Камчатского края, до 42 поселений, например Хасавюртовский район Республики Дагестан. Исключением является Северо – Енисейский район Красноярского края, который поселений вообще не имеет. Среднестатистический муниципальный район насчитывает около 11 поселений, в разбивке на 1 городское поселение и 10 сельских поселений. В пределах 21 субъекта РФ 114 муниципальных районов включают в себя в том числе межселенные территории.
По состоянию на 01.01.2019 г. наименьшая численность муниципальных образований отмечена в Магаданской области (9), г. Севастополе (10), Сахалинской области (19), Ненецком автономном округе (21). Наибольшее количество муниципальных образований можно отметить в Республиках Татарстан (955), Башкортостан (895), Дагестан (761). Наибольшая численность муниципальных районов отмечена в Алтайском крае (59), городских поселений – в Московской области (80), городских округов – в Свердловской области (68), внутригородских муниципальных образований – в Москве (146). 

По данным Росстата средняя численность муниципальных  образований составляла 260 образований в расчете на субъект РФ с учетом городов федерального значения, а также 267  муниципальных образований на субъект РФ без учета городов федерального значения, в том числе 22 муниципальных района, 19 городских и 221 сельское поселение, 7 городских округов.

Также можно выделить муниципальные образования со статусом ЗАТО, а именно городские округа, количество которых составляет около 40, 12 городских округов и 1 внутригородское муниципальное образование в г. Москве (бывший городской округ Троицк), со статусом наукограда. 

Анализируя численность муниципальных образований, можно отметить наименьшую численность жителей, документально зафиксированную, составляющую 6 человек в сельском поселении Ком в Республике Коми, а наибольшая численность жителей отмечается в городском округе Новосибирске (1 млн. 584 тыс. человек).

В среднем в большинстве сельских поселений насчитывается несколько сотен или тысяч жителей, в муниципальных районах – несколько тысяч или десятков тысяч жителей, население городского округа, как правило, варьируется от нескольких десятков или сотен тысяч жителей. Так, в среднем численность жителей составляет 21,5 тыс. человек для муниципального района, 7,9 тыс. человек для городского поселения, 1,1 тыс. жителей для сельского поселения и 47 тыс. человек для городского округа.

По площади исследования показывают, что площадь:

-  городских округов составляет от 1 кв.км. (например, пос. Горный Забайкальского края) до 91,8 тыс. кв. км. (Среднеканский городской округ Магаданской области);

- муниципальных районов – от 33 кв. км. (Светлогорский муниципальный район Калининградской области) до 880 тыс. кВ. км. (Таймырский Долгано – Ненецкий муниципальный район Красноярского края).

По данным Росстата площадь 86% муниципальных районов и 93%  городских округов находится в пределах 10 тысяч квадратных километров, что соответствует квадрату со стороной 100 км. и при наличии автомобильных дорого или иных путей сообщения позволяет обеспечить жителям транспортную доступность до административных центров и обратно в течение 1 рабочего дня.  Эти данные позволяют сделать вывод об отсутствии перспектив развития городской инфраструктуры на территориях таких округов в ближайшее время. Площадь более 60% сельских поселений насчитывает 100 кв. км., что соответствует квадрату со стороной 10 км., что позволяло муниципальному образованию заниматься вопросами развития инфраструктуры своего поселения.

В течение 2016 г. с учетом изменений законов субъектов РФ, вступивших в законную силу, было осуществлено около 97 изменений территориальной организации местного самоуправления, в том числе:

- 51 случай изменения границ муниципальных образований в пределах территории субъекта РФ;

- 45 случаев преобразования муниципальных образований;

- 1 случай упразднения (ликвидации) поселения;

- 38 из 45 преобразований в виде объединения сельских поселений, в том числе в Республике Коми, Удмуртской Республике, Алтайском и Хабаровском краях, Архангельской, Астраханской, Вологодской, Липецкой, Саратовской областях, 

- 1 случай объединения городского поселения с сельским в Кировской области;

- 3 случая изменения статуса муниципального образования без изменения границ, в том числе преобразование сельского поселения в городское,  городского поселения в городской округ, городского поселения в сельское поселение.

  В 2017 и 2018 гг. произошли масштабные изменения территориальной организации местного самоуправления, представляющие собой комбинированные преобразования, связанные с объединением всех поселений, входящих в состав муниципального района в одно городское поселение с наделением его статусом городского округа были произведены во многих субъектах РФ.

Укрупнение муниципальных образований и создание новых городских округов в обществе и в научных кругах вызвали широкий резонанс и активные дискуссии, которые, надо отметить, до сих пор не утихают. По понятным причинам наиболее активные споры  возникли в Московской области. Динамика описанных изменений в 2016 – 2018 гг. затронула в общей сложности по данным Росстата и Министерства юстиции России 36 субъектов РФ из 85, что подтверждает ранее указанные тенденции по уменьшению количества муниципальных образований, особенно сельских поселений, а также увеличению городских округов, которые созданы на основе объединения городского и сельских поселений одного муниципального района. Надо, однако, заметить, что данные преобразования в масштабах России до настоящего времени не носят массового характера и ощутимо затронули территории лишь нескольких субъектов РФ [41, с. 42]. 

Особое внимание надо обратить на расхождения данных Росстата и Министерства юстиции России, которое носит скорее технологический характер, связанный, во – первых, с неурегулированностью  статуса муниципальных образований, во – вторых, с незавершенностью процедур принятия и государственной регистрации уставов вновь образованных, или преобразованных, муниципальных образований. По данным Министерства юстиции России в реестре числится по состоянию на 01.01.2019 г. 22 291 муниципальных образований, а по данным Росстата – 21946.

Согласно данным Росстата в среднем 3% населения страны, что составляет порядка 4 млн. чел. проживают на территориях с затрудненной и критической доступностью органов местного самоуправления. Можно сделать вывод, что при повсеместном преобразовании муниципального территориального устройства, когда вместо двухуровневой системы организации местного самоуправления с плотной «сеткой» городских и сельских поселений применяется одноуровневая система городских округов, создаваемых в границах муниципального района, ухудшит  транспортную доступность, замедлит развитие инфраструктуры отдаленных районов округа, как минимум, в 2 – 3 раза. По данным результатов исследования экспертов  территориальных  преобразований в городской округ Новосибирск выявлено затруднение транспортной доступности органов местного самоуправления вместо 2% населения и 18% пунктов бывшего района оказалось 15% жителей и 67% населенных пунктов округа. А вот на примере Калининградской области,  вернувшейся к поселенческому уровню позволило снизить численность жителей и количество населенных пунктов, имеющих трудности с доступом к местным органам власти и к местному самоуправлению  соответственно с 10% до 3% и с 45% до 20%. Приведенные примеры наглядно показывают, что в тех районах, где большие территории муниципального образования  с большим количеством разноплановых населенных пунктов начинают доминировать в каком -  либо субъекте РФ, то возникают вопросы о доступности муниципальной власти для населения, возможности полноправного участия всех жителей в  решении вопросов местного значения, о развитии, вернее о целесообразности развития, инфраструктуру этих пунктов в границах таких политико – территориальных образований осуществления местного самоуправления [34, с. 39].

Постановление Конституционного Суда № 30 – П от 01.12.2015 г. разделило довольно четко территориальные уровни местного самоуправления, в соответствии с положениями которого собственно «самоуправляющимся является только поселенческий уровень, который создается с учетом естественного  расселения людей, а также является наиболее близким к населению. Верхний территориальный уровень, в свою очередь, который обозначен территориальными районами и городскими округами, сочетает в себе качества территориального объединения граждан, которые совместно реализуют на соответствующей территории право на местное самоуправление, а также качества публично – территориальной единицы, интегрированной в систему государственно – властных отношений, органы публичной власти которой призваны решать не только вопросы местного значения, но участвовать в осуществлении на своей территории государственных функций в соответствии с Конституцией РФ». 

Соответственно, в субъектах РФ, которые полностью отказались от поселенческого уровня, в том числе и в Пермском крае, фактически не осталось самоуправляющихся территорий в прямом смысле этого значения. Ведь если рассматривать с позиции Конституционного суда РФ, то городские округа не являются самостоятельным и отдельным уровнем  местного самоуправления. В ряде субъектов России проводились активные протесты, направленные  против мероприятий, проводимых региональными властями, по изменению территориальной организации местного самоуправления. Негативная реакция жителей преобразуемых территорий, особенно в Московской области, вполне объяснима, так как создание городского округа путем преобразования муниципального района и объединения городских и сельских поселений, изменило не только структуру власти и управления, но и повлияло на повседневную жизнь жителей. Также крайне негативную оценку указанным преобразованиям дало экспертное сообщество, которая была  обозначена в заключении Совета при Президенте РФ, по развитию гражданского общества и правам человека. Несмотря на это, 03.04.2017 г. был принят ФЗ № 62-ФЗ «О внесении изменений в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления  в РФ»», который кардинально изменил статус городского округа и порядок его образования. Таким образом, была создана правовая основа исследуемых преобразований, согласно которой объединение с городским округом всех поселений, входящих в состав муниципального района, с последующей его ликвидацией, не противоречит (или перестало противоречить) законодательству. Однако, часть городских округов образована указанным образом до принятия изменений, поэтому вопрос о законности таких преобразований остается открытым, так как этот закон обратной силы не имеет [43, с. 13].

Очевидно, что образование таких «квази» городских округов на базе ликвидации муниципальных районов и объединения сельских и городских поселений не позволит в полной мере гармонично развиваться такой публично – территориальной единице, в состав которой включены столь неоднородные территории, не только из – за транспортной недоступности к органам местного самоуправления, но и из – за распределения бюджетных средств, качества решения вопросов местного значения. В настоящее время образование городских округов приводит в основном к уничтожению таких территорий, переселению населения в центр, закрытию хозяйствующих субъектов и др.  В этом случае нарушается баланс местных и государственных интересов, так как чаще всего происходит навязывание региональными властями данных преобразований, в основном в целях экономии бюджетных средств на финансирование таких территорий и усиления зависимости территорий в целях повышения эффективности управления. Зачастую региональные власти осуществляют повсеместное преобразование, чтобы отчитаться перед федеральными властями. Ни для кого не секрет, что для руководства регионов реализация реформ является так называемым «стартом» для продвижения в федеральные органы власти. Поэтому интересы жителей  часто игнорируются и отодвигаются на второй план. Дисбаланс еще больше усиливается от того, что действующее законодательство не предусматривает необходимости непосредственного волеизъявления граждан для принятия решения о преобразовании муниципального района в городской округ путем объединения всех городских и сельских поселений. В данном случае речь идет о проведении референдума, на практике чаще всего публичные слушания проводятся формально, тем более что результаты таких слушаний носят рекомендательный характер.  Решение по данному вопросу непосредственно принимают представительные органы, состоящие в основном из десятка или чуть больше депутатов, для которых действующее законодательство в принципе не предусматривает гарантии независимости [38, с. 47]. 

Таким образом, подводя итог выше изложенному, можно сказать, что территориальная основа местного самоуправления является системообразующим фактором, который влияет на все стороны жизни не только самого муниципального образования, но его населения, а также каждого жителя в отдельности.  Таким образом, очевидна важность и необходимость обеспечения стабильности границ и правового статуса муниципальных образований, которая должна быть должным образом гарантирована и обеспечена  федеральной властью, обязанность которой непосредственно закреплена ст. 12 Конституции РФ. По моему мнению, сегодня происходит скорее обратное, то есть изменения, которые внесены в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» явным образом снижают уровень правовых гарантий местного самоуправления, систематически происходит подмена деятельного участия граждан решениями региональных органов государственной власти субъектов РФ. Реформа реализуется повсеместно, без учета не только мнения жителей образования, но и специфики и особенности муниципального образования и территории, инфраструктуры и уровня развития. Именно поэтому, прогнозы по результатам проведения данных преобразований в большинстве регионов скорее отрицательные, нежели положительные, что будет продемонстрировано во второй главе выпускной квалификационной работе на примере преобразования Кизеловского муниципального района Пермского края в городской округ в 2018 – 2019 гг.

2. АНАЛИЗ ОБЪЕДИНЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ РАЙОНОВ И ГОРОДСКИХ (СЕЛЬСКИХ) ПОСЕЛЕНИЙ В ГОРОДСКИЕ ОКРУГА НА ПРИМЕРЕ КИЗЕЛОВСКОГО ГОРОДСКОГО ОКРУГА

2.1 Практические аспекты объединения муниципальных районов и городских (сельских) поселений Пермского края в городские округа  


Рассматривая практические аспекты объединения муниципальных районов и городских (сельских) поселений в Пермском крае в рамках укрупнения муниципальных образований, в первую очередь необходимо отметить, что реализация данной реформы обусловлена основными трендами развития государства и местного самоуправления в РФ с 2012 г. по настоящее время. В 2018 г. основной  тенденцией развития местного самоуправления в стране стали аккумуляция ресурсов и снижение издержек на управление для социально - экономического развития муниципальных образований, которая возникла и развивалась под влиянием внешних факторов, в том числе мирового финансового кризиса, постоянно увеличивающихся санкций, национального экономического кризиса. Еще раньше, начиная с 2017 г., во внутренней политике государства отчетливо прослеживается намерение управлять кризисными явлениями в коалиции и тесном взаимодействии с органами власти субъектов РФ и муниципальных образований. В условиях кризисных явление в национальной экономике государство пытается сократить расходы, прежде всего на управление и содержание государственного аппарата. Наиболее явно это прослеживается на муниципальном уровне управления, в том числе путем укрупнения муниципальных образований.  


Вопросами развития муниципальных образований и местного самоуправления в Пермском крае занимается Совет муниципальных образований Пермского края, который в 2018 г. организовал и провел свыше 60 мероприятий.


Деятельность Совета муниципальных образований Пермского края строится в соответствии с приоритетными направлениями местного самоуправления Пермского края, в том числе:


- повышение финансовой устойчивости бюджетов муниципальных образований путем увеличения налоговых, неналоговых доходов местных бюджетов;


- совершенствование административно - территориального устройства Пермского края;

- реализация приоритетного проекта «Формирование комфортной городской среды на территории Пермского края  в период 2017 - 2020 гг.»;


- повышение гражданской ответственности населения, в том числе молодежи, вовлечение его в непосредственное осуществление местного самоуправления.


В соответствии с данными направлениями и фактически проводимыми мероприятиями в  п. 1.1 резолюции XII Съезда Совета муниципальных образований Пермского края (п. 1а ч. 2 Постановления № 863 от 21.06.2018 г.) рекомендовано Государственной Думе РФ разработать и внести законодательную инициативу, регламентирующую создание нового вида муниципального образования «сельский (муниципальный) округ». Результатом стало подписание 01.05.2019 г. ФЗ № 87 - ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления», который вводит новый вид муниципального образования - муниципальный округ.


Также в в п. 1.3 резолюции XII Съезда Совета муниципальных образований Пермского края была внесена рекомендация для Государственной Думы РФ разработать и внести на рассмотрение законодательную инициативу, регламентирующую создание межмуниципальных агломераций, финансовых инструментов развития городских агломераций, а также предусмотреть возможности управления городскими агломерациями.


В результате соответствующий законопроект в Думу не поступал, так как согласно позиции Комитета Государственной Думы РФ по федеративному устройству и вопросам местного самоуправления, которую озвучил председатель  А.Н. Диденко, для дальнейшего развития агломераций в целом и отдельных населенных пунктов в их составе, обеспечения участия населения в агломерационных процессах наиболее сбалансированной и эффективной представляется «смешанная модель»  агломерирования.  Данная модель предполагает двухуровневую систему управления  в центральном городе  («ядро агломерации») в сочетании с договорной системой взаимоотношений между метрополией и поселениями - спутниками («корона агломерации») [25, с. 91]. При этом вопросы развития агломераций  как управляемых многоуровневых территориально - экономических систем выходят за рамки ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», и точечными поправками в ФЗ-131 задачу решить не представляется возможным.

В качестве рекомендаций Правительству Пермского края было рекомендовано разработать и внедрить механизмы стимулирования процесса объединения сельских поселений и создание городски округов на базе городских поселений и муниципальных районов Пермского края (п. 3.1 резолюции XII Съезда Советов ч. 4 Постановления № 863 от 21.06.2018 г.).


Согласно этой рекомендации 28.02.2018 г. был принят закон № 191 - ПК «О финансовом обеспечении в связи  с отдельными видами  преобразования муниципальных образования в Пермском крае» [5]. Так закон определяет механизм компенсации выпадающих доходов по налогам бюджетам вновь образованных городских округов. Согласно положениям Закона межбюджетные трансферты из бюджета Пермского края на компенсацию выпадающих доходов  на 2019 - 2021 гг. определены в размере 137,5 млн. руб.  
Надо отметить, что при обсуждении законопроекта рассматривался механизм субсидирования сельских поселений, сэкономивших бюджетные средства, из расчета 1 к 1 или 1 к 2. Позже, в первой редакции закона,  предложение не было учтено. 
01.10.2018 г. законом № 272-ПК в закон от 28.02.2018 г. было внесено изменение, предусматривающее предоставление субсидий на реализацию муниципальных программ и мероприятий  в рамках муниципальных программ по развитию преобразованных муниципальных преобразований. Предложенную формулу региональные законодатели не применили, но установили:
- субсидии бюджетам преобразованных муниципальных образований  из бюджета Пермского края предоставляются  в целях софинансирования расходных обязательств, возникающих при реализации муниципальных программ или мероприятий в рамках муниципальных программ по развитию муниципальных образований;

- субсидии на реализацию муниципальных программ и мероприятий по развитию преобразованных муниципальных образований из бюджета Пермского края предоставляются в размере не более 50%от стоимости муниципальной программы или мероприятий муниципальной программы по развитию преобразованного муниципального образования;

- объем субсидий бюджетам преобразованных муниципальных образований из бюджетов Пермского края определяется в размере разницы в расходах на содержание органов местного самоуправления, полученной в результате преобразования муниципальных образований в соответствии с методикой, утвержденной правовым актом Правительства  Пермского края;
- общий объем субсидии утверждается законом Пермского края о бюджете Пермского края о бюджете Пермского края на очередной финансовый год и на плановый период;

- субсидии предоставляются ежегодно в течение трех лет, начиная с первого года исполнения единого бюджета преобразованного муниципального образования;

- порядок предоставления субсидий бюджетам преобразованных муниципальных образований утверждается правовым актом Правительства Пермского края.

Также надо отметить, что механизмы компенсации выпадающих доходов по НДФЛ вновь образованным городским округам приняты сроком на 3 года. Необходимо закрепить на законодательном уровне на постоянной основе за городскими округами тот же уровень отчислений НДФЛ, что и муниципальных районов.

До настоящего времени остается актуальным вопрос об организации межмуниципального сотрудничества в рамках городских агломераций. Необходимая подготовка уже была проведена  2015 - 2016 гг.  для развития Пермской и Березниковско - Соликамской агломераций, однако, как и в других субъектах РФ дальше не продвинулась по причине отсутствия федерального законодательства о межмуниципальном хозяйственном сотрудничестве. В итоге территория Усольского района Пермского края была объединена с г. Березники, а территория Соликамского района с Соликамском. Теперь агломерация состоит из двух городских округов.

В такой ситуации можно констатировать тот факт, что укрупнение муниципальных территорий неизбежно, а усиливающийся тренд на объединение муниципалитетов и решение таким образом задач по управлению территориями в конечном итоге приведет к принятию изменений в ФЗ № 131 от 06.10.2003 г. «О местном самоуправлении», предусматривающих образование городского округа с внутригородским делением в города - ядра агломераций. Тем более, что в 2018 г.  законодатели на федеральном уровне уже определили форму для межмуниципальных хозяйственных обществ, однако не определили процедуры имущественного и финансового взаимодействия муниципалитетов [37, с. 12], принявших решение о создании таких обществ в 2019 г. В 2019 г. в Государственную Думу Правительством России была внесена законодательная инициатива, в которой, в частности, предлагается ввести институт «горизонтальных субсидий между регионами и муниципалитетами одного вида». Ожидается, что в 2019 г. она все - таки будет рассмотрена Государственной Думой РФ  принята, что позволит муниципалитетам совместно финансировать задачи в рамках вопросов местного значения. 

Таким образом, в перспективе необходима качественная реконструкция действующих федеральных норм о межмуниципальном хозяйственном сотрудничестве  гл. 5 и 27  ГК РФ [3] и гл. 9 ФЗ № 131 от 06.10.2003 г.  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Также требуется внесение изменений в бюджетное, налоговое, земельное, концессионное законодательство, законодательство об организации деятельности учреждений, предоставлении государственных и муниципальных услуг, осуществлении закупок, а также закона о стратегическом планировании. В отраслевые законодательные  и подзаконные акты должны быть включены вопросы о совместной деятельности муниципальных образований по развитию социальной и коммунальной сфер. Кроме того, необходимо также урегулировать вопросы контроля и надзора за органами управления агломерациями.
Также в проработке нуждаются вопросы межмуниципального сотрудничества на международном уровне, в том числе пограничном и побратимском, которые в настоящее время реализуются не системно, отрывками, как правило, в рамках культурных обменов и различных организационных форм. В качестве обобщающего вывода можно сказать о необходимости разработки и принятия федерального закона о создании межмуниципальных агломераций, а также о возможных моделях управления развитием агломерации.

В Пермском крае на территории 8 городских округов и 15 муниципальных районов с численностью населения свыше 25 000 человек проживает 83% всех жителей края, на территории остальных 25 муниципальных районов проживает 17% населения Пермского края. Самыми многочисленными муниципальными районами являются Чайковский и  Пермский муниципальные районы с численностью более 100 000 человек, самым малочисленным является Косинский муниципальный район с численностью населения 7 000 человек. В 53 населения края, что составляет 20% от общего количества поселений, проживает менее 1000 человек. Существуют различия и в уровне экономического развития муниципалитетов. Наряду с крупными промышленными центрами, в том числе Пермь, Чайковский, Березники, Соликамск, Чусовой, Губаха, в некоторых муниципалитетах отсутствуют не только крупные предприятия, но и вообще промышленность, например, Кизел, Гремячинск, Чердынь, Сива, Кудымкар, Юрла, Гайны и др. Эти районы уже более  15 лет являются дотационными. Конфликты между районной и поселенческой муниципальной властью, низкая самообеспеченность местных бюджетов, нехватка квалифицированных кадров в местных администрациях, высокий уровень износа социальной и городской инфраструктуры не позволяют перечисленным муниципальным образованиям выйти из состояния дотационности и обеспечить уровень социально - экономического роста. Эти же факторы и обусловили в рядке муниципалитетов нежизнеспособность двухуровневой системы, а также необходимость оптимизации территориальной организации местного самоуправления в целях его укрупнения путем осуществления мероприятий по преобразованию муниципальных образований в целях их укрупнения. В целом, в 2015 - 2017 гг. административно  - территориальное устройство оставалось неизменным в Пермском крае. В апреле  2017 г. был принят ряд поправок в ФЗ № 131 от 06.10.2003 г., который определил процедуру преобразования всех поселений муниципального района и самого муниципального района в единый городской округу.  В 2018 г. Пермский край приступил к реализации административно - территориальной реформы с учетом всех правовых возможностей:

1) упразднение поселений и районов в процессе создания нового городского округа, в том числе:

-  Гремячинский городской округ (Закон Пермского края № 221-ПК от 27.04.2018 г.)  путем упразднения Гремячинского муниципального района и 4 поселений;

- Кизеловский городской округ (Закон Пермского края № 222-ПК от 27.04.2018 г.)  путем упразднения Кизеловского муниципального района и 5 поселений;

- Чайковский городской округ (Закон Пермского края № 237-ПК от 28.05.2018 г.)  путем упразднения Чайковского муниципального района и 10 поселений;

- Краснокамский городской округ (Закон Пермского края № 234-ПК от 28.05.2018 г.)  путем упразднения Краснокамского  муниципального района и 4 поселений;

- Оханский городской округ (Закон Пермского края № 224-ПК от 23.04.2018 г.)  путем упразднения Оханского муниципального района и 8 поселений;

- Горнозаводский городской округ (Закон Пермского края № 233-ПК от 28.05.2018 г.)  путем упразднения Горнозаводского муниципального района и 7 поселений;

2) присоединение поселений к уже имеющемуся городскому округу:

- г. Березники (Закон Пермского края № 252- ПК от 21.06.2018 г.)  путем присоединения всех поселений Усольского муниципального района и сам Усольский район с Березниками, а также сами муниципальные образования и поселения были упразднены;

- г. Соликамск (Закон Пермского края № 236- ПК от 28.05.2018 г.)  путем присоединения всех поселений Соликамского муниципального района  и сам Соликамский  район с Соликамском, а также сами муниципальные образования и 7 поселений  были упразднены;

3) объединение поселений:

- Уинский муниципальный район (Закон Пермского края № 239- ПК от 28.05.2018 г.), на территории района осталось 5 сельских поселений (из 7);

- Осинский муниципальный район (Закон Пермского края № 240- ПК от 28.05.2018 г.), на территории района осталось 8 сельских поселений (из 9);

- Кунгурский  муниципальный район (Закон Пермского края № 241- ПК от 28.05.2018 г.), на территории района осталось 17 сельских поселений (из 19);

- Карагайский  муниципальный район (Закон Пермского края № 243- ПК от 28.05.2018 г.), на территории района осталось 6 сельских поселений (из 7).

Таким образом, в 2018 г. в Пермском крае из 40 муниципальных районов осталось 32, городских поселений с 29 до 21 единицы; сельских поселений - с 260 до 213 единиц, а число городских округов выросла с 8 до 14 единиц. Общее численность глав муниципальных образований и глав администраций уменьшилась на 57 человек, а численность муниципальных депутатов - на 530 человек.  На рисунке 1 представлена динамика количества муниципальных образований в Пермском крае с 2006 г. по 2018 г.

В 2018 г. по сравнению с 2017 г.  число городских поселений снизилось на 28%, муниципальных районов - на 20%, сельских поселений - 18%, рост числа городских округов составил 43%.

Между вновь созданными муниципалитетами был перераспределен совокупный объем доходов бюджетов упраздненных муниципальных образований  в размере 8 млн. руб.
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Рисунок 1 -  Динамика количества муниципальных образований в    Пермском крае

По данным рисунка прослеживается тенденция укрупнения муниципальных образований а Пермском крае в 2017 - 2018 гг., рост городских округов и снижение остальных видов муниципальных образований.
В 2019 г. преобразовательные процессы в Пермском крае продолжаются. С учетом принятых поправок в ФЗ № 131 от 06.10.2003 г. ожидается в ближайшей перспективе сокращение числа муниципальных районов в  2 раза, а численность городских округов вырастет по сравнению с 2017 г. в 3 раза. При этом в крае не останется ни одного городского поселения, а общая численность муниципальных образований составит 180 единиц.
К положительным сторонам укрупнения муниципальных образований можно отнести [39, с. 37]:

- консолидацию финансовых и кадровых ресурсов;

- создание единого компетентного органа власти;

- повышение ответственности глав и депутатов;

- повышение эффективности использования бюджетных средств. 
При этом в новых городских округах статус сельского населенного пункта остается неизменным (село, деревня), сохраняются сельские льготы и государственная поддержка на развитие сельского хозяйства для местных жителей и предпринимателей. Дополнительно законодательством Пермского края закреплено правило о выделении дополнительных субсидий на каждый рубль, сэкономленный на содержании органов местного самоуправления.
01.05.2019 г. Президент РФ подписал ФЗ № 87-ФЗ «О внесении изменений в ФЗ «Об общих принципах самоуправления»», который вводит новый вид муниципального образования - муниципальный округ. При этом предусматривается переходный период до 01.01.2025 г. , в течение которого не отвечающие требованиям настоящего ФЗ городские округа должны быть преобразованы в муниципальные округа, а законы субъектов РФ должны быть приведены в соответствие с настоящим ФЗ.

Учитывая происходящие преобразования, уже в 2019 г. двухуровневое местное самоуправление в Пермском крае может быть повсеместно упразднено путем замены на одноуровневое с представительствами местных администраций, работающих на территории бывших поселений.

Таким образом, на основе изложенного можно сделать вывод, что ликвидация двухуровневой системы местного самоуправления произошла практически во всех муниципальных районах Пермского края, в том числе в Чусовском, Кунгурском, Кизеловском, Губахинском, Очерском, Октябрьском, Очерском, Ордынском, Чердынском, Добрянском и др. муниципальными районами.
С учетом внесенных изменений в федеральное и региональное законодательство происходит масштабная реформа преобразования муниципальных образований, как чаще всего происходит в стране,  методом «проб и ошибок»,  неподготовленной нормативно - правовой базы, возникших пробелов и коллизий в законодательстве .
В Пермском крае в настоящее время основными вариантами преобразования (оптимизации) муниципальных образований были выбраны следующие:

- преобразование муниципальных образований в городские округа;

- создание единой администрации муниципального района и административного центра (так называемый «ленингадский вариант»).

Параллельно рассматриваются возможности применения следующих путей преобразования муниципальных образований:

- путем укрупнения поселений через объединение;

- через присоединение поселений к городским округам;

-  путем укрупнения муниципальных районов.

Любой из названных вариантов предусматривает оптимизацию органов местного самоуправления, в том числе сокращение управленческого аппарата, числа полномочий между муниципальными районами и поселениями, повышение качества кадрового потенциала органов местного самоуправления, повышение административной управляемости территорий и исключение конфликтов органами местного самоуправления.
По словам некоторых политологов, муниципальная реформа в большинстве регионов стала инструментом политических разборок.

Процедуры преобразования рассмотрим на примере сравнительного анализа Губахинского и Кизеловского округов, а также Краснокамского и Добрянского районов Пермского края.

Вообще, на практике  существуют несколько объективных критериев, обуславливающих целесообразность преобразования городских округов:

- численность населения. Это должен быть крупный муниципальный район, как, например Краснокамский район. Добрянский район по численности населения находится во второй десятке муниципалитетов Пермского края;
- доля проживающих в административном центре района. Этот критерий обусловлен не только наличием компактной территории, но и концентрации населения в районном центре. Так в Краснокамске проживают 75% жителей района, а в Добрянке - только 60%. Кроме того, в Полазне проживают 23%, что нельзя не учитывать. В Кизеле проживают 85% населения, в Губахе - 75%;

- концентрация производительных сил. В случае принятия решения о формировании городского округа критерием создания должна стать доля отгрузки продукции собственного производства в промышленности более 75%. Иными словами, городской округ должен формироваться на основе производственной базы. В Краснокамске доля одной только продукции целлюлозно - бумажного производства составляет 64,4% от всей отгруженной продукции. В Добрянке доля отгрузки всей произведенной  в промышленности и энергетике составляет 62% (меньше 75%). В Губахе доля производства ПАО «Метафракс» и ПАО «Губахинский коксохимический завод» составляет больше 90%,  в  Кизеле градообразующих промышленных предприятий нет.
Объединение поселений, входящих в состав Краснокамского муниципального района, с  Краснокамским городским округом осуществлено с согласия населения поселений, Краснокамского муниципального района и Краснокамского городского округа, выраженного представительными органами муниципальных образований на основе результатов публичных слушаний в соответствии с порядком, установленным федеральным законодательством. В таблице 3 представлены критерии преобразования в городской округ муниципального района, административным центром которого является городское поселение.
Таблица 3 - Критерии преобразования в городской округ муниципального района, административным центром которого является городское поселение

	Критерии
	
	Краснокамский район
	Добрянский район

	Численность населения в районе
	Более 20 тыс. человек
	70,4 тыс. человек
	57,01 тыс. человек

	Доля численности населения в городском поселении, являющемся административным центром района, к общей численности населения в районе
	Более 50%
	В Краснокамске – 52,6 тыс. человек (74,7%)
	В Добрянке – 34,2 тыс. человек (60%), в Полазне – 23%

	Доля отгрузки продукции собственного производства в промышленности (добыча полезных ископаемых, обрабатывающие производства, производство и распределение электроэнергии, газа и воды) в общем объеме отгрузки продукции собственного производства по району
	Более 75%
	Доля только одной продукции целлюлозно-бумажного производства составляет 64,4% от всей отгруженной промышленной продукции района
	12 618,60 млн. руб. (62%) – доля отгрузки продукции, произведенной в Добрянке. В Добрянском районе – почти 8 млрд. руб. (38%) Всего по району – 20 129,6 млн. руб.

	Есть ли в планах администрации губернатора проведение оптимизации управления органов управления 
	
	Нет
	Есть цель – создание объединенной администрации


Таким образом, Краснокамск как крупный промышленный центр объективно был готов к формированию городского округа. На подготовительную работу ушло  не менее полугода. 

В Добрянском районе речь шла  о создании еще одного отдельного муниципального образования – городского округа Добрянки и остальной части Добрянского района. Это как если бы Индустриальный район (где есть сосредоточие налогоплательщиков) возжелал отделиться от Перми. Под эту идею отделения и мутят воду добрянские городские начальники. Но в этом случае нужен референдум, где за отделение от района выскажутся более 50% добрянцев и более 50% остальных жителей  Добрянского  района, которых не мало. А наличие еще одной администрации – это обязательное условие дробления муниципальных образований.  То есть вместо экономии бюджетных средств мог бы быть создан  еще один управленческий орган.  

В ходе создания городского округа потребуется прохождение двух этапов. На первом  этапе в округ будет преобразовано Добрянское городское поселение, а на втором – к нему присоединится Добрянский район. И то, и другое будет подтверждено краевыми законами. После этого произойдёт нарезка новых избирательных округов, и в сентябре 2019 года, возможно, состоятся выборы нового состава городской Думы, уже в масштабах района. Вслед за этим избранные депутаты утвердят главу городского округа, будут внесены  изменения в Устав.

В марте 2019 г. был принят соответствующий региональный закон об образовании нового муниципального образования Добрянский городской округ. В Пермском крае, таких случаев, чтобы за объединение в – конечном итоге не голосовали, не встречалось.  Но есть прецедент судебного решения в одном из субъектов Федерации. Поселение, не решившее в отличие от других вопрос о вхождении в округ положительно, вошло в состав округа автоматически. В таблице 4 представлены критерии преобразования в городской округ Губахинского и Кизеловского муниципального района, административным центром которого является городское поселение
Таблица 4 - Критерии преобразования в городской округ муниципального района, административным центром которого является городское поселение

	Критерии
	
	Кизеловский муниципальный район
	Губахинский муниципальный район

	Численность населения в районе
	Более 20 тыс. человек
	14162 чел.
	33374 чел.

	Доля численности населения в городском поселении, являющемся административным центром района, к общей численности населения в районе
	Более 50%
	В Кизеле  – 85%
	В Губахе  – 75%

	Доля отгрузки продукции собственного производства в промышленности (добыча полезных ископаемых, обрабатывающие производства, производство и распределение электроэнергии, газа и воды) в общем объеме отгрузки продукции собственного производства по району
	Более 75%
	ООО Кизеловская швейная фабрика «Инициатива» - 95%
	Доля продукции ПАО «Метафракс» и ПАО «Губахинский кокс» - более 90%

	Образование городского округа
	
	2018 г.
	2012 г.


Опыт образования Губахинского городского округа еще в 2012 г. показал, что бюджетная экономия достигается за счет сокращения ставок и хозяйственных расходов на содержание муниципальных служащих. Достигается социальный эффект от создания единой власти в одном месте. А отделы ЖКХ и благоустройства удается кадрово усилить. 

Надо понимать, что та муниципальная структура, которая сейчас подвергается изменению, она, на самом деле, не 100 лет назад сложилась. Это следствие «реформы Козака» 2003 года. Тогда количество муниципалитетов было увеличено в два раза -  с 12,6 тыс. до 24,5 тыс. В том числе в Пермском крае количество муниципалитетов выросло в восемь раз. В основном такой рост был связан с созданием поселенческого уровня, который как раз сейчас, через 12-13 лет после реформы (не столь большой срок для оценки эффективности преобразований), преобразуется. Количество сельских поселений в период с 2005 по 2017 год снизилось на 2006 единиц, городских — на 239. 

То есть сначала, в 2003 - 2005 годах, были затрачены колоссальные ресурсы (организационные, финансовые) на создание поселений, а теперь их упраздняют.  Представляется, возникла  некая непоследовательность. Проведенный анализ показывает, что 18 субъектов этого не делали. Еще в 18 регионах число сельских поселений сократилось незначительно. Более того, есть девять субъектов РФ, где количество муниципалитетов, наоборот, выросло.

Отправной точкой реформы 2003 года была идея приближения местной власти к населению. Предполагалось, что таким образом можно будет эффективнее решать вопросы местного значения. И это были абсолютно целесообразные решения.  И поскольку муниципальную реформу в 2003 году инициировал именно федеральный центр, сейчас каких - то жестких установок нет.


В  России в силу разных факторов, прежде всего,  экономического кризиса 2008 года, трудностей из-за введенных санкций, происходит  постепенная и неуклонная централизация ресурсов на федеральном и отчасти региональном уровне. Постепенно  финансово-экономическая база муниципальных образований  сжимается.  Поэтому несколько лет назад был сокращен объем полномочий сельских поселений. Это тоже важно. Количество денег, поступающих в муниципалитеты в рамках межбюджетных отношений, зависит от того, какие полномочия они выполняют. 


Интересно, что те вопросы, которые относятся сугубо к муниципальному уровню, сегодня решаются на федеральном уровне.   Целесообразным и своевременным является проект «Формирование комфортной городской среды», потому что эти проблемы надо решать. Но как-то странно, что деньги на эти цели сконцентрированы на уровне федерального центра. И дальше их начинают выдавать муниципалитетам по длинной цепочке. Благо​устройство — это то самое органическое полномочие местного самоуправления. 

Ослабление поселений вызвано несколькими моментами. С одной стороны, федеральный центр так и не решится отдать финансовые средства. С другой - кадровые проблемы: надо планомерно заниматься повышением квалификации специалистов поселенческого уровня, вкладывать ресурсы в повышение квалификации муниципальных кадров. 

Необходимо отметить, что реализация реформы преобразования муниципальных образований в Пермском крае началась, точка возврата уже пройдена, поэтому в настоящее время органы местного самоуправления должны провести данные преобразования не только с минимальными потерями и максимально положительным эффектом, но и с разработанной стратегией социально - экономической стратегией в образованном новом муниципальном образовании.
2.2 Анализ механизма преобразования Кизеловского муниципального района в городской округ
В Кизеловском муниципальном районе преобразование в городской округ началось в 2017 г. В 2018 г. в Кизеловском городском поселении и 4 сельских поселениях были проведены публичные слушания, а также приняты решения об объединении поселений с городским округом «Кизел».

В связи с объединением поселений с городским округом «Город Кизел» законопроектом предусматривалась регламентация следующих правоотношений:

- объединение поселений с городским округом «Город Кизел» осуществляется с согласия населения каждого из вышеуказанных поселений, городского округа «Город Кизел» и Кизеловского муниципального района, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных образований, на основе результатов публичных слушаний;

-  объединение поселений с городским округом «Город Кизел» не повлекло за собой изменения статуса населенных пунктов, входящих в состав преобразуемых поселений и в состав городского округа «Город Кизел», а также изменения или прекращения предоставления мер социальной поддержки, установленных действующим законодательством для отдельных категорий граждан, проживающих и работающих в сельских населенных пунктах;

- поселения являются  объединенными с городским округом «Город Кизел» и утратили статус муниципальных образований со дня вступления в силу Закон Пермского края № 222-ПК от 27.04.2018 г. [6] В настоящее время городское и сельские поселения Кизеловского муниципального района, а также сам район проходят стадии ликвидации.
В связи с объединением с городским округом «Город Кизел» всех поселений, входящих в состав Кизеловского муниципального района, муниципальный район утратил статус муниципального образования;
- органы местного самоуправления городского округа «Город Кизел» являются  правопреемниками органов местного самоуправления поселений, объединенных с городским округом «Город Кизел», и органов местного самоуправления Кизеловского муниципального района в отношениях с органами государственной власти Российской Федерации, Пермского края, органами местного самоуправления, физическими и юридическими лицами.
Составление проекта бюджета городского округа «Город Кизел» на 2019 год и плановый период 2020 и 2021 годов осуществлялось администрацией Кизеловского муниципального района.
Приложениями к Закону предусматривается установить границы городского округа «Город Кизел» и перечень населённых пунктов, вошедших в результате преобразования в состав городского округа «Город Кизел» в новых границах.
Надо отметить, что границы городского округа «Кизел» совпадают с границами Кизеловского муниципального района.
В состав городского округа «Город Кизел» в результате проведенных преобразований вошли  семь населенных пунктов: город Кизел и шесть сельских населённых пунктов, в том числе поселки Большая Ослянка, Северный Коспашский, Центральный Коспашский, Южный Коспашский, Шахта и разъезд поселок Расик.
На первом этапе преобразования Кизеловское  городское поселение было преобразовано в Кизеловский городской округ.

Также было получено согласие населения всех поселений Кизеловского муниципального района, выраженного представительными органами соответствующего поселения. Поселение, объединенное с городским округом, утрачивало статус муниципального образования. При этом, если, хотя бы одно поселение не приняло решение об объединении с городским округом, то объединение в принципе не состоялось бы.

Решение было принято на основании протоколов, проведенных во всех муниципальных образованиях публичных слушаний:

- решением Совета депутатов Южно - Коспашского сельского поселения  от 26.02.2018 № 2 «О выражении согласия населения Южно - Коспашского сельского поселения на преобразование Южно - Коспашского сельского поселения, входящего в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»»;

- решением Совета депутатов Центрального - Коспашского сельского поселения  от 05.03.2018 № 2 «О выражении согласия населения Центрально - Коспашского сельского поселения на преобразование Центрально - Коспашского сельского поселения, входящего в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»»;

- решением Совета депутатов Северно - Коспашского сельского поселения  от 05.03.2018 № 6 «О выражении согласия населения Шахтинского сельского поселения на преобразование Северно - Коспашского сельского поселения, входящего в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»»;

- решением Совета депутатов Шахтинского сельского поселения  от 06.05.2018 № 5 «О выражении согласия населения Шахтинского сельского поселения на преобразование Шахтинского сельского поселения, входящего в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»»;

- решением Земского Собрания Кизеловского муниципального района  от 07.03.2018 № 10 «О выражении согласия населения Кизеловского муниципального района  на преобразование поселений, входящих в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»»;

- решением Думы Кизеловского городского поселения от 07.03.2018 № 25 «О выражении согласия населения городского округа «Город Кизел» на преобразование поселений, входящих в состав Кизеловского муниципального района, путем объединения с городским округом «Город Кизел»».

Основной целью преобразований в Кизеловском муниципальном районе являлось ускорение социально - экономического развития и повышения уровня жизни населения, проживающего на территории преобразованного муниципального образования. Все поселения Кизеловского муницпального района были высоко дотационными, в 2018 г. доля дотаций в общем объеме местных бюджетов составила более 50%. Бюджетообразующими организациями являются муниципальные и государственные учреждения.
Органы местного самоуправления городского округа «Кизел» являются правопреемниками органов Кизеловского городского поселения. Вопросы правопреемства прав и обязательств Кизеловского муниципального района регулируются муниципальными правовыми актами, что не совсем верно. Представляется, что в Закон Пермского края № 222-ПК от 27.04.2018 г. необходимо внести изменения по данному вопросу.

В течение переходного периода были сформированы органы местного самоуправления городского округа «Кизел», произведена передача имущества, имущественных прав и обязательств.

Одним из первых решений Кизеловской городской Думы стало решение о формировании и составе ликвидационной комиссии, определении ее функций и планов, мероприятий  ликвидационной комиссии, сроков проведения ликвидации по ликвидации Кизеловского муниципального района.
Кизеловская городская Дума первого созыва состоит из 15 депутатов, избранных по мажоритарной избирательной системе относительного большинства по одномандатным избирательным округам. От каждого поселения в обязательном порядке было избрано по два представителя. 

Первое заседание Кизеловской городской Думы было проведено главой Городского округа «Кизел».

В 2018  - 2019 г. Кизеловской городской Думой были приняты следующие решения:

- Решение №1 от 20.09.2018 «Об избрании председателя Кизеловской городской Думы»;
- Решение №2 от 20.09.2018 «Об избрании заместителя председателя Кизеловской городской Думы»;
Решение №3 от 20.09.2018 «О назначении исполняющего полномочия главы города Кизела-главы администрации города Кизела»;
- Решение № 4 от 20.09.2018 «Об утверждении Положения о Кизеловской городской Думе»;
- Решение №6 от 20.09.2018 «Об утверждении Положения о порядке проведения конкурса по отбору кандидатур на должность главы города Кизела – главы администрации города Кизела»
- Решение №7 от 20.09.2018 «Об утверждении Положения о публичных слушаниях в городском округе «Город Кизел» от 20.09.2018»;
- Решение №8 от 20.09.2018 «О ликвидации Земского Собрания Кизеловского муниципального района, Думы Кизеловского городского поселения и Советов депутатов Северно-Коспашского сельского поселения, Центрально-Коспашского сельского поселения, Южно-Коспашского сельского поселения, Шахтинского сельского поселения»;
- Решение №9 от 20.09.2018 «О проведении конкурса по отбору кандидатур на должность главы города Кизела – главы администрации города Кизела»;
- Решение №11 от 26.09.2018 «О проведении публичных слушаний по проекту решения Кизеловской городской Думы «О принятии Устава города Кизела»;
 - Решение №13 от 26.09.2018 «Об утверждении Положения о территориальном общественном самоуправлении в городском округе «Город Кизел».
 
  Финансовое обеспечение деятельности органов местного самоуправления городского округа «Город Кизел»   в 2018 году осуществляется за счет средств бюджета Кизеловского городского поселения. Городской округ «Город Кизел»   является правопреемником Кизеловского городского поселения по обязательствам, вытекающим из предоставления бюджетных кредитов, муниципальных гарантий, и иным обязательствам Кизеловского городского поселения, вытекающим из бюджетных правоотношений.

 Исполнение бюджета Кизеловского городского поселения на  2019-2020 годов осуществляется органами местного самоуправления городского округа «Город Кизел»   в соответствии с их полномочиями, установленными бюджетным законодательством Российской Федерации и муниципальными правовыми актами Кизеловского городского поселения и Кизеловского муниципального района. Организационное и материально-техническое обеспечение деятельности органов местного самоуправления, связанной с преобразованием Кизеловского городского поселения в городской округ «Город Кизел», осуществляется за счет средств бюджета Кизеловского городского поселения.

   В целом, процедура преобразования муниципального образования Кизел фактически перечеркнула все результаты реформы местного самоуправления 2003 г., вернув назад статус г. Кизела Пермского края. Реформа 2003 г. была призвана установить границы муниципальных образований в соответствии с новыми требованиями и  наделить соответствующие муниципальные образования одним из следующих статусов: городское поселение и сельское поселение, муниципальный район и городской округ. То, что происходит сейчас с укрупнением территорий, является, по сути, сворачиванием двухуровневой системы местного самоуправления к одноуровневой.
Сложно сделать однозначный вывод об эффективности и целесообразности происходящих преобразований. По сути все сводится к централизации власти на муниципальном уровне.
2.3 Основные проблемы преобразования муниципальных районов в городские округа, пути их решения
В настоящее время преобразование муниципальных образований путем укрупнения и создания городских округов активно осуществляется на территории Пермского края, и реформу в настоящее время уже остановить невозможно. Поэтому необходимо на данном этапе устранять возникающие в ходе ее реализации проблемы в соответствии с требованиями законодательства.
В первую очередь необходимо отметить наличие давления на органы власти муниципальных районов и поселений, которое оказывают органы власти субъекта РФ, навязывая реформу муниципалитетам. В свою очередь органы муниципалитетов посредством давления и уговоров, проведения формальных публичных слушаний.  Так, органы власти Кизеловского муниципального района обещали поселенческим депутатам и работникам администрации высокие должности в органах власти нового муниципального образования, населению  - сохранения инфраструктуры поселений либо переселения по желанию жителей в районный центр. В результате 90% всех сотрудников администраций поселений остались без работы, были сокращены без предоставления нового мест работы. Глава Кизеловского городского округа Родыгин А.В. принял на работу свою команду, не сдержав обещания. В сельских поселения закрылись пункты здравоохранения, школы, три отделения центральной городской больницы, в пос. Шахты перестали обслуживать водоснабжение, собираются отключить поселок от городской инфраструктуры полностью. Большая часть жителей поселений уже получили единые социальные выплаты для приобретения и строительства жилья в других районах, но все -  же есть жители, которые проживают в поселениях в настоящее время. Вопрос о расселении поселений до сих пор не решен.
Таким образом, территориальные преобразования нельзя превращать в «кампанейщину». Необходимо выступать категорически против такого подхода, когда начинаются укрупнения ради укрупнения. Нужно рассматривать каждый конкретный случай точечно. Например, сегодня есть большая группа сельских поселений, где живёт меньше 500 человек. Они и в Пермском крае есть. По 240, по 270 жителей. Да, здесь уже речь не идет о приближении власти к населению. Здесь почти невозможно реализовать полномочия. И таких поселений в стране много.

Если есть объективные предпосылки, связанные с изменением системы расселения, то можно и менять. В основу любого такого решения необходимо  поставить право жителей. Можно привести аналогию с управлением многоквартирным домом. Только собрание собственников вправе решить, чего они хотят - УК или ТСЖ. Любой дом  вне зависимости от его размера и экономических показателей  является самостоятельной единицей принятия решений. Поэтому целесообразно рассматривать местное самоуправление прежде всего как право жителей на участие в местных делах - это конституционное право граждан. Какая бы ни была экономическая и управленческая эффективность, нельзя лишать жителей конкретного населенного пункта права на осуществление местного самоуправления. 

Противники  местного самоуправления и сторонники централизации власти на федеральном и региональном уровне  говорят, что на него сегодня нет спроса у населения [20, с. 42]. Но это аргумент не является истинным. В России, к сожалению,  и многие другие социальном - политические, экономические и правовые  институты тоже функционируют в таких условиях. Так, например,  явка на президентских выборах могла быть гораздо более низкая, если бы ее не подстегивали через широкую мобилизационную и информационную кампанию. Да и на муниципальных выборах по сравнению с федеральными и региональными избирательными кампаниями явка, как правило, заметно ниже. На первый взгляд, жителям даже выборы в местные органы власти не интересны. Но надо работать с правовой культурой населения, разъяснять важность участия в самоуправленческих практиках.

Основным риском объединительного процесса в настоящее время является депопуляция.  Утрата статуса муниципалитета может стимулировать отток жителей, как это было в 1960-е годы с деревнями, признанными «неперспективными».  Инициаторы преобразований заявляют, что укрупнение муниципалитетов приведет к сокращению расходов на аппарат управления, повышению инвестиционной привлекательности территории, что легче будет участвовать в госпрограммах, и самое главное, более качественно и эффективно будут исполняться полномочия муниципалитетов. Но после завершения преобразований никто не проводит аудит с целью выявления качества и объема достижения поставленных в ходе реализации реформ целей.
В Фонде Кудрина была разрбаотана методика для оценки эффективности преобразований. И совместно с коллегами из ПНИПУ на примере Губахинского городского округа, который был образован в 2012 году в результате слияния трех муниципалитетов, были проанализированы декларируемые эффекты.  Был дан сравнительный анализ состояния муниципального образования  в 2012 году, и динамика за пять-шесть лет. 

Помимо этого,  была сравнена  динамика с ситуацией в сопоставимых муниципалитетах, которые не проходили через процедуру укрупнения. Губахинский ГО сравнили с Александровским районом. В нем четыре поселения (Губахинский — результат слияния трех поселений), он примерно совпадает с Губахинским по численности населения, по уровню бюджетной обеспеченности на душу населения и ещё по ряду параметров. 

Проводили оценку по трем направлениям: экономическая эффективность, управленческая эффективность и эффективность, связанная с участием граждан. 

В качестве аргумента в пользу укрупнения приводят тот факт, что сократятся расходы на аппарат управления. Это не так. И пример Губахинского ГО доказывает, что расходы на содержание аппарата выросли. Никакого радикального сокращения муниципальных служащих не произошло, при этом количество сотрудников муниципальных бюджетных учреждений выросло. 

Другой показатель — доходность местных бюджетов. Да, сначала после объединения был зафиксирован рост. Но за счёт увеличения межбюджетных трансфертов.  Это государственные деньги, которые пришли с другого уровня. Они были больше в первый год после объединения, во второй год. Я не спорю, любые дополнительные деньги — это хорошо. Сравнение с Александровским районом показывает, что сначала Губахинский ГО по доходам бюджета опережал его, но потом они примерно сходятся. Можно предположить, что это был такой стимул от властей. Преобразование взамен получения дополнительных трансфертов. Но в долгосрочном тренде это не работает.

Третий пример, связанный с управленческой эффективностью, — это инициативное бюджетирование.  Губаха, например, в 2017 году не получила средств от вышестоящих уровней бюджета. А соседний Александровский район в 2017 году реализовал два проекта. Хотя вроде бы речь идет о том, что после объединения возрастет профессио​нализм властей. Но Губахинский ГО, укрупненный, объединенный, даже не смог нормально подать заявки. А Александровский район подал. Поэтому прежде чем декларировать, что положительный эффект от укрупнения будет достигнут, необходимо провести анализ, так это или нет в уже состоявшихся случаях преобразований. 

Количество  депутатов сильно сократилось. В трех поселениях было 60 депутатов, в округе осталось 20. Но, это же были в большинстве своем неоплачиваемые депутаты, на них не получилось экономии средств.
Более того, сокращение числа депутатов — это спорный аргумент. Постоянно декларируется органами федеральной и региональной власти, что власть надо приближать к людям. Но местные депутаты — это наиболее привычный и понятный жителям канал «живой» обратной связи с властью. Зачем нам придумывать какие-то дополнительные инструменты, когда муниципальные депутаты (а часто это уважаемые в поселении люди) уже выполняют эту функцию? 

Получается, что колоссальных затрат на депутатов не было, а представленность людей уменьшилась. 

Кстати, в территориях, которые лишаются статуса муниципалитета, все равно приходится сохранять представительство органов власти. Люди привыкли, что им есть куда обратиться и высказать своё мнение. И пример Губахи это подтверждает: в поселениях, которые во​шли в состав округа, были оставлены подразделения местной администрации и дополнительно организовано территориальное общественное самоуправление. Кстати, в Александровском районе ТОСов нет. Там есть обычные поселения, которые обладают гораздо большими полномочиями, чем ТОС. ТОС — это крайне усеченная форма самоуправления. 

В настоящее время нужно подходить очень точечно. Обязательно проанализировать сложившийся опыт. Можно ухудшить стратегические перспективы населенных пунктов, утрачивающих статус муниципальных образований. Более того, может получиться так, что объединенные муниципалитеты будут развиваться хуже. 

Любой случай надо обсуждать и подключать экспертов. Обязательно — спрашивать жителей. Причем по-настоящему спрашивать, не в суррогатной форме. Да, по закону сейчас не обязательно проводить референдум, но никто не запретил его проводить. Жители должны знать аргументы за и против. Не должно быть только пропаганды. Это в интересах самой же власти. 

Задача экспертного и общественного обсуждения заключается же не в том, чтобы получить формальное одобрение жителей. Главное — получить в результате жизнеспособный управленческий каркас и повысить качество решения вопросов местного значения. 

Подводя итог, необходимо подчеркнуть, что  в 2003 - 2005 годах, когда по всей стране создавались поселения, была своя логика и аргументация в приближении местной власти к населению и четком разграничении полномочий. 
Конечно, территориальная организация местного самоуправления в Законе  о местном  самоуправлении должно стать предметом дальнейшего совершенствования. Так, необходимо изыскивать новые формы территориальной организации местного самоуправления, например, для малонаселенных и труднодоступных мест. Реальной альтернативой городским округам, например, в тайге и тундре, должны стать муниципальные округа, которые будут объединять в себе функционал как поселенческого, так районного звена. Новый вид муниципального образования позволит провести точную настройку существующей системы местного самоуправления без слома сложившейся структуры муниципальных образований, избежать правового абсурда в виде городского округа в сельской местности, тундре и тайге. Кроме того, любое решение о преобразовании должно принимать население, не путем суррогатных публичных слушаний, а через прямые  формы волеизъявления. 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Оптимизация территориального устройства субъектов Российской Федерации, осуществляемая в ходе административной реформы, должна обеспечить решение задач по созданию единой эффективной системы осуществления местного самоуправления на территории субъектов Российской Федерации. Решение этой задачи позволит упростить процедуры преобразования муниципальных образований, повысить уровень ответственности органов местного самоуправления при решении поставленных перед ними задач. В необходимых случаях укрупнение муниципальных образований должно привести к улучшению управляемости соответствующими территориями и повышению их экономической эффективности.

В ходе проведения исследования был сформулирован ряд теоретических и практических выводов, направленных на решение обозначенных в исследовании проблем, в том числе:

1. Проведен анализ действующего законодательства Российской Федерации в целях выявления существующих механизмов преобразования муниципальных образований по форме их укрупнения, а также в целях формулирования основных понятий. 

2. Определены цели, задачи и принципы преобразования муниципальных образований, а также рассмотрены варианты возможного преобразования муниципальных образований в целях их укрупнения, используемые на практике в различных субъектах Российской Федерации и в Пермском крае; 

3. На примере муниципальных образований Пермского края изучены основные  алгоритмы преобразования муниципальных образований в целях их укрупнения.

4. Сделаны предложения о совершенствовании действующего законодательства в сфере преобразования муниципальных образований. Так, в связи с тем, что при анализе законодательства РФ не было выявлено оснований для запрета преобразования муниципального района в городской округ в один этап, предлагаем ч. 1 ст. 13 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» изложить в следующей редакции: «Преобразованием муниципальных образований является объединение муниципальных образований, разделение муниципальных образований, изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом сельского поселения, изменение статуса сельского поселения в связи с наделением его статусом городского поселения, изменение статуса городского поселения или муниципального района в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа, изменение статуса городского округа в связи с наделением его статусом городского округа с внутригородским делением либо лишением его статуса городского округа с внутригородским делением, присоединение поселения к городскому округу с внутригородским делением и выделение внутригородского района из городского округа с внутригородским делением». Введение такой формулировки позволит при наличии выраженного согласия населения соответствующей территории правопреемство из любой формы муниципального образования в любую иную форму муниципального образования.

Необходимо отметить, что преобразование муниципальных образований в целях их укрупнения должно происходить только после соответствующего анализа деятельности муниципальных образований. В этой сфере нельзя допускать необдуманных решений, так как, в конечном счете, преобразование муниципальных образований влияет на жизнь населения соответствующей территории. 
Пермский край стал одним из первых регионов, где появились муниципальные округа. Согласно информации из открытых источников до сегодняшнего дня в Российской Федерации был принят только один закон о создании муниципального округа (Весьегонский муниципальный округ в Тверской области). 

Как отмечают в Министерстве территориального развития Пермского края, муниципальный округ является новым видом муниципального образования, его создание стало возможным благодаря изменениям в федеральное законодательство, которые вступили в силу с 1 мая 2019 г. Муниципальный округ является аналогом городского округа. Система управления ничем не отличается в этих муниципалитетах: представительный орган, глава и местная администрация. С целью не отдаления власти от населения особо подчеркивается и возможность создания территориальных подразделений администрации. 

Муниципальный округ больше подходит для крупных по своей площади территорий, в которых населенные пункты находятся на значительном отдалении друг от друга. Городской округ является более компактной, урбанизированной территорией, центром которой выступает город или другой городской населенный пункт. 

При создании муниципального округа административно-территориальное устройство не меняется, все населенные пункты сохраняют свой прежний статус (город, село, поселок, деревня и др.). Это означает, что как и в случае создания городского округа льготы для жителей сельских населенных пунктов сохраняются в полном объеме. 
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