chapter6

Глава 6. РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА РАЗЛИЧНЫХ МОДЕЛЕЙ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ СТРУКТУРЫ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 


В данной главе отражены результаты анализа, проведенного на основе изучения муниципальной структуры в трех регионах (Калужской, Новгородской и Тюменской областях), а также посещения авторами доклада примерно двадцати муниципальных образований в этих регионах для сбора первичной информации. Были также проведены неформализованные интервью с руководящими работниками областных и муниципальных администраций, а также сельсоветов. Несмотря на достаточно большой объем собранной информации, очевидно, что данная выборка не может считаться представительной для оценки ситуации по России в целом. Поэтому все выводы, сделанные в настоящей главе, рассматриваются как предварительные, требующие проверки в рамках более широких исследований.

6.1 Классификация и сравнительные характеристики различных типов муниципальных образований.

Из всего многообразия типов муниципальных образований, предусмотренных законодательством – города, поселки, районы, сельские округа, внутригородские территории и т.п. – в данном исследовании основное внимание обращено на два – районы и поселения (в первую очередь сельские администрации, но также поселки). Именно соотношение этих двух типов муниципалитетов в большинстве случаев определяет выбранную модель территориальной структуры местного самоуправления: районную, поселенческую либо двухуровневую. Данная классификация является базовой при анализе территориальной структуры. Однако проведенный анализ позволяет сделать вывод, что она недостаточна для выявления реальных процессов, происходящих в рамках той или иной модели. И среди районов, и среди поселений можно выделить различные виды структур, механизмы и последствия функционирования которых существенно различаются.

Что касается районов, то здесь возможна внутренняя классификация как по географическим характеристикам, так и по характеру проводимой политики. По географическим характеристикам районы можно разделить на:

· моноцентричные,

· полицентричные;

· районы-бублики.


Моноцентричные районы характеризуются наличием достаточно крупного районного центра, в котором сосредоточена значительная часть населения и налоговой базы. Примером подобного района может служить Валдайский район Новгородской области, в который входят 14 сельсоветов, объединяющих 213 населенных пунктов. При этом из 30 тыс. человек 18 тыс. проживают в г. Валдай, из восьми промышленных предприятий семь также расположены в районном центре. Судя по наблюдениям, для подобных районов обычно характерен достаточно высокий уровень управленческих кадров. Однако в качестве основной сферы их деятельности выступает именно районный центр, что часто отражается в совмещении функций по управлению городом и районом (т.е. районный центр не имеет своей особой администрации, отличной от районной). Остальные населенные пункты оказываются как бы на периферии. Это хорошо видно на примере управления жилищно-коммунальным хозяйством. Широко распространенная модель управления в этом случае предусматривает наличие нескольких специализированных предприятий (водоканал, теплоэнергия, жилищно-эксплуатационное предприятие), однако их деятельность ограничивается районным центром. Что касается всей остальной территории, то там могут «по-старинке» существовать подразделения сельских администраций, занимающиеся жилищно-коммунальным хозяйством. Такой подход используется, например, в Заводоуковском районе Тюменской области, Жуковском районе Калужской области (в обоих районах доля населения, сосредоточенного в районном центре, превышает 50%). Другой возможный вариант реализован в уже упоминавшемся выше Валдайском районе, где создано муниципальное предприятие коммунального хозяйства, которому, наряду с функциями по озеленению, содержанию городских дорог, ритуальным услугам, уборке мусора передано также управление сельскими котельными. Очевидно, что сосредоточение управленческой активности в районном центре может негативно влиять на качество управления на других территориях в рамках подобных районов, в то же время высокий кадровый потенциал является их безусловным преимуществом.


Полицентричный район характеризуется более равномерным распределением населения и экономической базы по территории района. Районным центром в этом случае может выступать поселок либо крупное село, которое обычно имеет свою собственную администрацию. Примером подобного района может служить Нижнетавдинский район Тюменской области, где из 25 тыс. населения в Нижнетавдинском сельсовете проживает только 7 тыс., а экономической базой является сельское хозяйство. В этом случае районная администрация в большей мере осуществляет управление районом как единым целым, без выделения каких-либо приоритетных территорий. В управлении жилищно-коммунальным хозяйством это обычно проявляется в создании одного предприятия ЖКХ, осуществляющего деятельность на территории всего района, либо нескольких подобных предприятий (но не привязанных к территории существующих сельсоветов).


Районы-бублики представляют собой районы вокруг городов, являющихся самостоятельными муниципальными образованиями. Типичным примером выступает Новгородский район Новгородской области, расположенный вокруг г. Новгорода. Население района – примерно 56 тыс. человек, при этом население города – в четыре раза больше. Для подобных районов характерны противоречивые тенденции. С одной стороны, население этих районов достаточно активно использует инфраструктуру расположенного поблизости крупного центра, что позволяет администрации организовывать выполнение части муниципальных полномочий с привлечением городских ресурсов и проявлять определенные иждивенческие настроения. С другой стороны, существует стремление организационно отделиться от города, создавать собственные управленческие структуры. Так, управление здравоохранением в Новгородском районе раньше осуществлялось совместно с г. Новгородом, однако затем район решил обособиться. В отсутствие центральной районной больницы, которая обычно выполняет не только медицинские, но и управленческие функции, в районе была создана центральная районная поликлиника как головное учреждение, через которое и стало осуществляться управление здравоохранением. 

С точки зрения проводимой политики районы можно классифицировать по распределению муниципальных полномочий в рамках района. Причем необходимо учитывать, что проблема разделения полномочий существует не только между районными администрациями, с одной стороны, и поселковыми и сельскими – с другой стороны. Аналогичная проблема проявляется и во взаимоотношениях между сельскими администрациями и входящими в них населенными пунктами, хотя в этом случае она стоит менее остро. С точки зрения распределения муниципальных полномочий районы можно разделить на:

· централизованные;

· децентрализованные;

· промежуточные.


Для централизованных районов характерно максимальное сосредоточение функций и финансовых ресурсов на уровне районной администрации, оставляющее чрезвычайно ограниченные возможности для самостоятельных действий сельских администраций. Примером подобной политики может служить Угорская волость Калужской области – своеобразный мини-район, объединяющий пять сельсоветов с общим населением 2,5 тыс. человек. Сельские администрации в рамках данной волости рассматриваются как подразделения волостной управы. Они не являются самостоятельными юридическими лицами и не имеют отдельных расчетных счетов. Тем самым сметы сельсоветов оказываются условными. Распоряжение всеми средствами, включая средства самообложения, осуществляется на уровне волости. При этом даже средства самообложения могут перераспределяться между сельсоветами.

Децентрализованные районы отличаются следующими характеристиками:

· статус и функции сельской/поселковой администрации закреплены в муниципальных нормативно-правовых актах, при этом возможна передача на данный уровень и государственных полномочий;

· глава сельской и поселковой администрации, хотя и назначается районом, в определенной степени зависит от населения;

· сельские и поселковые администрации имеют собственные расчетные счета;

· часть объектов муниципальной собственности находится на балансе сельских и поселковых администраций;

· сельские/поселковые администрации в той или иной форме могут самостоятельно распоряжаться частью средств муниципального бюджета (принимать решение о направлении расходов, заключать и контролировать выполнение договоров с подрядчиками и т.п.).

· областная и/или муниципальные администрации организационно и финансово поддерживают инициативы поселков и сельсоветов.

Из включенных в данное исследование регионов концепция децентрализованных районов в наибольшей степени характерна для Новгородской области. Сельские и поселковые администрации в ней имеют статус территориальных органов местного самоуправления и обладают значительным объемом полномочий, закрепленных в районных уставах. Так, например, перечень их полномочий в Уставе МО Боровичи и Боровический район содержит 55 пунктов, из них 50 пунктов характеризуют полномочия по вопросам местного значения, а 5 – по исполнению государственных полномочий. Из областного бюджета ежегодно выделяются средства, за счет которых в сельсоветах могут проводиться необходимые работы (рытье колодцев, содержание кладбищ, подсыпка дорог). Планирование использования этих средств осуществляется главой сельсовета совместно с советом старост (как формой территориального общественного самоуправления). Сельские и поселковые администрации, в соответствии с уставами районов, самостоятельно заключают договора с муниципальными предприятиями и организациями для решения вопросов развития территории. Через эти администрации в большинстве районов также осуществляется финансирование той или иной части муниципальных бюджетных учреждений. В Валдайском районе, по имеющейся информации, подобным образом финансируются все бюджетные учреждения. Примером совместной работы на уровне районной и сельских администраций может служить организация трех добровольных пожарных дружин в Шимском районе, деятельности которых районная администрация оказывает организационную и незначительную финансовую поддержку.

Что касается процедуры назначения главы сельсовета, то в ряде районов Новгородской области предусмотрено согласование выбранной кандидатуры с населением. В некоторых случаях проводились эксперименты по выборам глав. Так, в Локотском сельсовете Крестецкого района список кандидатов на замещение должности главы сельский администрации был сформирован на сходах граждан, затем на конференции представителей деревень было проведено голосование. Избранного главу сельсовета глава района утвердил в должности своим распоряжением. В том же Крестецком районе был  проведен эксперимент по всеобщим тайным выборам главы сельсовета. Осенью 1996 года одновременно с выборами депутатов представительного органа и главы местного самоуправления были проведены выборы на должность главы Новорахинской сельской администрации. Однако дальнейшего развития подобные подходы не получили.

Примером децентрализованной модели в регионе, не проводящем столь однозначную политику поддержки децентрализации, может служить Дзержинский район Калужской области. Население района составляет примерно 22 тыс. человек, в его состав входят 2 поселка и 14 сельсоветов. Местные администрации (к которым в данном случае относят сельские и поселковые) не входят в структуру районной администрации и являются территориальными органами местного самоуправления. На этом уровне также избираются депутаты (например, в сельсовете с населением в 1100 человек избрано 7 депутатов). Полномочия местных администраций, закрепленные в Уставе, носят несколько менее развернутый характер (всего их около 20) и  отличаются большей расплывчатостью формулировок, чем в рассмотренном выше Уставе МО Боровичи и Боровический район Новгородской области. Однако в данном случае перечень полномочий является открытым. Местные администрации могут также самостоятельно заключать договора на предоставление муниципальных услуг. Во многом схожими чертами отличается и статус территориальных подразделений районной администрации в Заводоуковском районе Тюменской области. Район состоит из города Заводоуковска и 16 поселковых и сельских администраций, в него входят 49 населенных пункта, население – примерно 49 тыс. человек. Территориальные подразделения районной администрации входят в систему местного самоуправления района, за ними закреплено около 40 различных полномочий. Хотя главы сельских администраций назначаются главой района, подобное назначение происходит с учетом мнения населения, по представлению схода граждан или собрания представителей. Особенность данного района заключается также в том, что, по информации главы района, сметы территориальных подразделений формируются с учетом доходов, поступающих с каждой территории.

Особенности положения администраций поселков и сельсоветов в районах, проводящих политику децентрализации, в определенной степени можно проиллюстрировать сопоставлением полномочий местных администраций в Боровическом, Дзержинском и Заводоуковском районах, содержащимся в Приложении 6.1.   

Для промежуточных районов характерно наличие признаков как централизованной, так и децентрализованной модели. Примером промежуточного района может служить Нижнетавдинский район Тюменской области, в который входит 17 сельсоветов и 83 населенных пункта. Устав района фактически не содержит норм, регулирующих статус сельских и поселковых администраций. Он определяет лишь, что территориальные подразделения администрации могут наделяться правами юридического лица. Их компетенция, права и обязанности, порядок формирования, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации и деятельности, полномочия их руководителей закрепляются в положениях о территориальных подразделениях администрации, утверждаемых главой района. Сельские и поселковые администрации в районе имеют расчетные счета, однако не могут самостоятельно распоряжаться муниципальными средствами, заключать договора на предоставление муниципальных услуг. Степень их финансовой самостоятельности в основном ограничивается средствами самообложения и спонсорской помощью. Смена главы сельсовета происходит в административном порядке, без согласования с населением. 

Что касается взаимоотношений сельских администраций с входящими в их состав населенными пунктами, то они также могут быть структурированы по-разному. Так, сходы граждан могут организовываться на уровне сельсоветов либо на уровне населенных пунктов. Средства самообложения также могут использоваться в каждом населенном пункте либо концентрироваться на уровне сельсовета. Возможно наличие либо отсутствие представительства интересов населенных пунктов на уровне сельсовета. В Новгородской области, например, при сельсоветах существуют комитеты или советы старост (представителей сельских населенных пунктов) как форма территориального общественного самоуправления. При этом старосты являются выборными лицами ТОС и представляют одно или несколько сел и деревень, входящих в сельсовет. В структуре функционирования местного самоуправления старосты выполняют следующие функции:

· помощь при сборе местных налогов;

· помощь при организации сходов;

· помощь при паспортизации;

· помощь участковым;

· помощь в организации пожарной охраны;

· участие в выделении материальной помощи;

· участие в выделении земельных участков;

· помощь при переписи населения;

· помощь при проведении выборах.

В районах Калужской области функции по представительству интересов отдельных населенных пунктов выполняют депутаты, избранные на уровне сельсоветов.


Классификация поселений в определенном смысле представляет собой более сложную задачу, чем классификация районов. Она также может быть проведена по нескольким основаниям. Сельские поселения отличаются от поселков городского типа, причем в ряде случаев эти отличия могут носить принципиальный характер. Поселения, состоящие из 1-2 населенных пунктов, имеют свои особенности по сравнению с менее концентрированными и более территориально разбросанными поселениями (например, в Червишевское МО поселенческого типа Тюменской области входит 8 территориально разбросанных населенных пунктов). Существенно может различаться и численность населения. Так, в Тюменском районе Тюменской области этот показатель варьируется от 500-600 человек (МО Княжевское, МО Моллашинское) до 15,5 тыс. человек (МО Боровское). Данные различия неизбежно оказывают влияние на способность муниципального образования исполнять свои полномочия и на качество их деятельности, однако подобное воздействие не является непосредственным и однозначным. 

На основе проведенного анализа нельзя, например, утверждать, что в более крупных поселениях местная власть действует эффективнее, чем в более мелких, или что территориальная деконцентрация однозначно снижает эффективность поселенческой модели, хотя удалось выявить влияние экономии на масштабе на некоторые факторы функционирования муниципальных образований. Если рассмотреть два наиболее успешных и стабильно развивающихся муниципалитета поселенческого типа, попавших в данное обследование, то они существенно различаются по своим объективным характеристикам. Так, МО Боровское Тюменской области представляет собой достаточно крупный поселок городского типа. МО Детчино Калужской области можно отнести к среднему по размерам поселенческому муниципалитету – его численность составляет примерно 5,7 тыс. человек. В его состав входят село Детчино и 15 окрестных деревень. Плотность населения в МО Детчино почти в полтора раза ниже, чем в Боровском.    


Как следует из данного исследования, наиболее важными объективными факторами, влияющими на деятельность поселенческого муниципального образования, являются наличие экономической базы и источника квалифицированных кадров, причем оба эти фактора для поселений имеют гораздо большее значение, чем для районов. Достаточно велика вероятность, что данные факторы окажутся более благоприятными в городских поселениях, чем в сельских, хотя подобная зависимость далеко не однозначна. В то же время на эффективность деятельности поселений, судя по всему, значительное влияние оказывают субъективные и случайные факторы, роль которых оказывается более существенной, чем на районном уровне. Можно предположить, что это связано с меньшей сформированностью и стабильностью местной элиты, а также с объективной ограниченностью квалифицированного персонала, которого «не хватает» на несколько управленческих команд.

6.2 Развитие местного самоуправления в муниципальных образованиях различного типа

Наиболее распространенное представление о влиянии территориальной структуры на развитие местного самоуправления состоит в том, что поселенческая модель, приближающая власть к народу, создает адекватные предпосылки для участия населения в управлении, тогда как при районной модели условия для местного самоуправления недостаточно благоприятны. В рамках данного исследования подобное представление не нашло своего подтверждения. В ходе обследования удалось установить две группы фактов.

С одной стороны, во многих поселенческих муниципальных образованиях руководители жалуются на отчужденность населения, его нежелание в какой-либо форме участвовать в организации местной жизни и предоставлении муниципальных услуг даже в тех ситуациях, когда муниципальная власть по каким-либо причинам не способна справиться со своими задачами. Так, в одном из поселений Тюменского района Тюменской области сложилась критическая ситуация, связанная с тем, что в половодье был снесен мост. Пастбища и сенокосы расположены на другой стороне реки. Как жители, так и местные власти в этих условиях проявляют пассивность, не пытаются найти способ наладить переправу, привлечь к решению этого вопроса частников, а реагируют на сложившуюся ситуацию резким снижением поголовья скота. Единственный способ решения проблемы видится в получении финансовых средств из области в размере 25 млн. рублей, договоренность о выделении которых пока не достигнута.

Нежелание населения решать даже самые мелкие вопросы путем самоорганизации проявляется не только в критических ситуациях, но и в повседневной жизни. Так, жители не желают сами чистить колодцы, и для этого приходится нанимать людей со стороны. Если утонуло ведро в общественном колодце, 80 рублей на его замену требуют из местного бюджета. В некоторых поселениях существует самообложение, однако руководители многих поселенческих муниципалитетов не видят смысла использовать этот инструмент либо столкнулись с серьезным сопротивлением при попытке его введения.

С другой стороны, в ходе обследования удалось собрать достаточно богатый материал, характеризующий формы самоорганизации населения и его активное участие в управлении. Однако наиболее полно эти формы проявлялись не в поселенческих муниципалитетах, а на уровне сельсоветов в районах, проводящих политику децентрализации. Глава сельсовета в подобном районе оказывается центральной фигурой, организующей местное сообщество на решение текущих проблем при наличии минимального административного аппарата и минимальной финансовой поддержки со стороны района. Для этого ему приходится устанавливать различные контакты и связи с разными группами местного сообщества
, которое во всех случаях внутренне неоднородно. Так, в Полотнянозаводском сельсовете Дзержинского района Калужской области Глава администрации указала на следующие группы, оказывающие наибольшее влияние на организацию местной жизни:

· население в целом – решает важные вопросы на сходах (например, закрепление обязанностей на случай пожара), платит средства самообложения, которые в финансово неблагоприятные годы по объему сопоставимы с отчислениями из районного бюджета;

· дачники представляют собой особую часть населения, более финансово обеспеченную по сравнению с постоянными жителями; они платят более высокие взносы по самообложению (с местных жителей - 20 руб. в год с двора, с дачников – 100 руб.), помогают осуществлять газификацию (6 бабушек бесплатно подключили к газу), подарили сельсовету компьютер, пишущую машинку, холодильник;

· близлежащие предприятия (как из данного сельсовета, так и из соседнего поселенческого муниципалитета), оказывающие спонсорскую помощь: бумажная фабрика помогла отремонтировать детский сад, спонсоры построили мост.


Средства самообложения, хотя и составляют не очень значительную сумму (около 40 тыс. в год), используются для решения широкого круга местных задач, а именно:

· ремонт дороги;

· покупка медикаментов для ФАПа;

· строительство моста;

· материальная помощь;

· организация похорон;

· помощь погорельцам;

· помощь школе, детскому саду, клубу (причем школа находится в другом муниципальном образовании – поселке «Полотняный завод»);

· оплата труда двух работников ЖКХ, являющихся сотрудниками местной администрации.

Взаимодействие различных групп местного сообщества можно продемонстрировать на примере организации ремонта дороги. Решение о расходовании средств было принято на сходе. За счет средств самообложения купили 2 машины асфальта. С директором карьера договорились о льготной цене на щебенку и о возможности использовать технику.

Примером мобилизации местного сообщества в критической ситуации может служить оперативная ликвидация аварии в системе водоснабжения в зимних условиях. В декабре, в тридцатиградусный мороз, сгорели два насоса. Глава сельсовета собрала сход и договорилась, что средства для ликвидации аварии (примерно 15 тыс. руб.) возьмет у населения в долг. Один из насосов был временно взят в соседнем поселке «Полотняный завод», где оказался в наличии резервный. В марте долг населению был возвращен. Если бы проблему попытались решить через район, оперативность реакции была бы потеряна, и вся система разморозилась бы.

Другим примером активной самоорганизации населения являются добровольные пожарные дружины в Шимском районе Новгородской области. Таких дружин в районе три. С инициативой их создания выступили профессиональные пожарные. Решение принималось на сходах. Население в большей части сельсоветов (но не во всех) поддержало данную идею, поскольку в районе – только две пожарные части, и профессионалы часто приезжали уже практически на пепелище. В ходе обследования подробно анализировалась работа добровольной пожарной дружины в сельсовете «Медведь». Пожарная машина была в сельскохозяйственном кооперативе, но не было  горючего, запчастей и т.п. Для организации дружины были введены дополнительные взносы с населения в размере 20 руб. с двора в год, на районном уровне было принято решение, что эти средства учитываются в сельсоветах. Причем в «Медведь» поступают деньги и из других сельсоветов, которые обслуживаются данной дружиной. Однако эти средства очень ограниченные, несколько тысяч рублей. Хватает на горючее либо на какие-то запчасти. Люди работают практически бесплатно, основная форма поощрения - районная администрация к профессиональному празднику дарит подарки.

Самоорганизация населения происходит не только для решения вопросов предоставления муниципальных услуг, но и в хозяйственной области. Так, в том же Шимском районе Новгородской области в деревнях на сходах решаются вопросы найма и оплаты пастуха (пример принятого решения: за одну корову – 100 рублей и два ведра картошки). Бывает, что в деревне содержат общую лошадь для вспашки огородов, на сходе устанавливается очередность ее использования. При необходимости передела  покосов решение также принимается на сходе, предложение готовит глава сельсовета совместно со старостой соответствующего населенного пункта. 

Представляется, что объяснение выявленного в ходе исследования парадокса связано с особенностями организации муниципальной власти в целом, но в первую очередь с регулированием финансово-экономических основ муниципальной деятельности. В поселенческих муниципалитетах, где есть муниципальный бюджет, а также административный аппарат для исполнения муниципальных функций, население не чувствует необходимости в самоорганизации для решения местных проблем. При этом местные налоги не играют какой-либо существенной роли, а объем финансирования полностью определяется решениями, принимаемыми на региональном уровне. В такой ситуации принципиально важным для местной власти оказывается не связь с населением, а способность лоббировать свои интересы в региональной администрации, и именно этот параметр в первую очередь определяет эффективность ее деятельности. Отсутствие такой важнейшей формы участия в управлении, как финансирование предоставления муниципальных услуг за счет местных налогов, ставки которых самостоятельно устанавливаются муниципальным образованием, неизбежно приводит к отчуждению жителей от местной власти, их потребительскому отношению к местному бюджету, на формирование которого они не оказывают никакого существенного влияния.

В то же время в сельсоветах районов, проводящих политику децентрализации, складываются принципиально иные условия. Замечание одного из руководителей районного уровня о том, что за сельскими и поселковыми администрациями закреплены те же полномочия, что и за муниципальными образованиями, только без средств, очень хорошо характеризует складывающуюся в них ситуацию. Фактически руководителям сельсоветов приходится нести ответственность за решение всех вопросов местного значения на своей территории вне зависимости от того, за кем они формально закреплены. В условиях предельной ограниченности финансовых и административных ресурсов единственный способ обеспечить решение неотложных проблем – это опора на местное сообщество, на самоорганизацию населения. В то же время население, понимая отсутствие на уровне сельсовета властных рычагов для решения своих проблем и отдаленность районной власти, оказывается более восприимчивым к попыткам вовлечь его в управление местными делами. Таким образом, из проведенного анализа вытекает, что отсутствие институциализированных властных структур создает более благоприятные условия для реального самоуправления. 

Полученные выводы вряд ли поддаются однозначной оценке. С одной стороны, отсутствие стимулов для самоуправления в рамках существующей муниципальной структуры, иждивенческая позиция местных властей и отчуждение населения, вынужденный характер самоуправления на уровне сельсоветов демонстрируют принципиальные недостатки сложившейся системы организации местного самоуправления. С другой стороны, участие населения в решении местных проблем является положительным фактором, вне зависимости от того, в рамках каких структур оно осуществляется и соответствует ли теоретическим представлениям в данной сфере. Вывод о том, что отсутствие формализованных властных структур способствует самоорганизации населения, требует серьезного осмысления, а выявленные на практике реальные формы самоуправления – бережного отношения в ходе муниципальной реформы.

6.3 Территориальная модель местного самоуправления и административно-управленческий аппарат (проблема экономии на масштабе)

Как уже указывалось выше, оптимизация численности административно-управленческого персонала и расходов на управление является существенным параметром, определяющим выбор той или иной модели местного самоуправления. Общие тенденции, характерные для динамики расходов на управление в регионах с различной территориальной структурой, были рассмотрены в главе, посвященной результатам количественного анализа. Здесь же основной задачей является проверка и дополнение полученных ранее результатов на примере пилотных регионов. 

В ходе исследования удалось собрать достаточно фрагментарные данные по количеству административно-управленческого персонала, причем в основном они охватывают муниципальные образования поселенческого уровня. Имеющаяся информация, представленная в Приложении 6.2, позволяет провести первичный анализ наличия экономии на масштабах при увеличении размеров муниципального образования, хотя для выявления статистически значимых закономерностей имеющаяся совокупность недостаточно велика. На Графике 6.1 видно, что наблюдается четко выраженная обратно пропорциональная зависимость между численностью населения, проживающего в муниципальном образовании, и численностью аппарата управления в расчете на тысячу жителей, причем эта зависимость носит нелинейный характер. Наиболее велики потери от недостаточного масштаба деятельности в муниципальных образованиях с численностью населения менее 4-5 тыс. человек. В дальнейшем с ростом размера муниципального образования удельное количество управленческого персонала продолжает снижаться, но гораздо более плавно. В рамках исследования не было выявлено точки перегиба, после которой увеличение масштаба явно приводит к росту удельной численности АУП, однако обращает на себя внимание тот факт, что в двух наиболее крупных муниципалитетах удельная численность начинает плавно расти.

Переход от более фрагментарной к более концентрированной территориальной структуре также несет в себе существенный потенциал экономии на масштабе. Это можно проследить на примере Тюменской области, где в 2001 году на всей территории, кроме Тюменского района, произошел переход от поселенческой к районной модели организации местного самоуправления. До этого в области было только два районных муниципалитета – Заводоуковский и Уватский. На остальной территории существовали муниципальные образования на уровне поселений и территориальные органы государственной власти на уровне районов. Несмотря на то, что функции территориальных органов были достаточно ограничены, по численности их можно было сравнить с муниципальными районными администрациями. В Таблице 6.1 на примере двух районов показано соотношение численности административно-управленческого персонала при поселенческой и районной модели.

Таблица 6.1 Численность административно-управленческого персонала на примере двух районов Тюменской области в 2001году.

	Показатели
	Заводоуковский район
	Голышмановский район

	Модель
	районная
	поселенческая

	Численность населения (тыс. чел.)
	48,6
	29,5

	Количество местных администраций (шт.)
	16
	16

	Численность АУП на районном уровне (чел.)
	128
	105

	Численность АУП на поселенческом уровне (чел.)
	34
	100

	Численность АУП всего (чел.)
	162
	205

	Численность АУП на 1 тыс. жителей (чел.)
	3,3
	6,9


При переходе к районной модели в отношении административно-управленческого персонала произошли следующие изменения:

· после потери поселениями статуса муниципальных образований численность административно-управленческого персонала в них существенно сократилась;

· в целом численность административно-управленческого персонала на муниципальном уровне значительно выросла, поскольку на базе прежних территориальных органов государственной власти были сформированы муниципальные администрации районов, однако соответственно уменьшилась численность АУП в областной администрации;

· в ряде районов оплата труда работников районной администрации при создании муниципальных образований существенно возросла.

Финансовые последствия всего комплекса рассмотренных преобразований представлены в Таблице 6.2. Из Таблицы 6.2 видно, что полученная экономия проявляется при анализе не муниципальных, а регионального бюджета, поскольку, как уже было указано выше, вместо территориальных органов государственной власти на районном уровне были сформированы муниципальные образования. 

Таблица 6.2 Расходы бюджетов разных уровней по статье «Государственное управление и местное самоуправление», Тюменская область, 2000-2002гг. 

	 
	Среднедушевые расходы на управление постоянных ценах, руб.*
	Доля расходов на управление в структуре расходов местных бюджетов, в %

	
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002

	По консолидированному региональному бюджету
	826.5
	886.3
	862.6
	8.1
	8.0
	5.7

	По региональному бюджету
	526.2
	552.3
	494.5
	6.9
	6.3
	4.8

	В целом по  местным бюджетам 
	300.3
	334
	368.1
	7.5
	6.5
	7.2

	Районы (без Тюменского района) 
	247.8
	285.2
	424.5
	6.5
	6.4
	8.6

	Модель организации МСУ
	посел.
	посел.
	район.
	посел.
	посел.
	район.

	Тюменский район
	230.7
	302.4
	352.4
	6.1
	6.8
	7.1

	Модель организации МСУ
	посел.
	посел.
	посел.
	посел.
	посел.
	посел.


*В качестве базового периода используется 2000 год

Источник: отчеты об исполнении бюджетов городов и районов Тюменской области за2000, 2001, 2002 гг., Минфин России 


В то же время анализ расходов на административно-управленческий персонал в Калужской области однозначно не подтверждает тенденций, выявленных выше. В области фактически параллельно существуют две модели местного самоуправления – районная и двухуровневая. Было бы логично предположить, что в районах, в которых реализована двухуровневая модель, численность аппарата и расходы на управление должны быть выше, чем в муниципальных образованиях районного уровня. Однако из данных, содержащихся в Таблице 6.3 видно, что это не так. В Таблице 6.3 представлены удельные расходы на управление (в постоянных ценах) и доля административно-управленческих расходов в общих расходах муниципальных бюджетов в среднем по области, а также по следующим группам муниципальных образований:

· муниципалитеты с районной структурой (13);

· районы с двухуровневой структурой (10);

· районы с двухуровневой структурой без Дзержинского района, где часть муниципальных функций выполняет Территориальный орган государственного управления (своеобразная форма внешнего управления).

Очевидно, что расходы на управление оказываются более низкими в районах с двухуровневой структурой, даже если из выборки исключается Дзержинский район, где часть муниципальных функций выполняется государственными служащими, причем данное соотношение носит достаточно устойчивый характер. Этот вывод противоречит не только продемонстрированным выше свидетельствам наличия экономии на масштабе, но и результатам количественного анализа, полученным применительно к двухуровневой модели. Объяснение данного феномена, по нашему мнению, следует искать в том, что в Калужской области двухуровневая структура не вводилась принудительно «сверху», а возникала на основе добровольного выделения поселенческих муниципалитетов из состава района в том случае, когда для этого складывались финансовые и организационные предпосылки. Это, скорее всего, дало возможность задействовать дополнительные факторы повышения эффективности организации управления, не связанные с экономией на масштабе, и компенсировать неблагоприятные последствия деконцентрации управления. 

Отсутствие данных по численности АУП во всех муниципальных образованиях Калужской области не позволяет сделать однозначного вывода, удалось ли не допустить неконтролируемого роста численности АУП за счет высокой квалификации управленческих кадров либо основным фактором являлась более низкая оплата управленческого труда на уровне поселений. Однако пример Калужской области демонстрирует, что, хотя тенденция к экономии на масштабе явно проявляется в сфере муниципальных управленческих расходов, существуют и другие существенные факторы, влияющие на данный параметр, действие которых может оказаться более значимым, чем экономия на масштабе. 

Таблица 6.3 Расходы муниципальных бюджетов на управление в Калужской области (в целом по выборке муниципальных образований), 2001-2002гг.

	Выборка муниципальных образований 
	Среднедушевые расходы на управление в постоянных ценах, руб.*
	Доля расходов на управление в структуре расходов местных бюджетов, в %

	
	2001
	2002
	2001
	2002

	В целом по местным бюджетам 
	259,5
	288,0
	9,3
	8,9

	Муниципалитеты районного уровня 
	312,0
	369,2
	13,8
	13,2

	Районы с двухуровневой структурой местного самоуправления 
	263,9
	293,8
	10,1
	9,3

	Районы с двухуровневой структурой местного самоуправления (без Дзержинского района)
	276,0
	312,3
	10,5
	9,7


*В качестве базового периода используется 2000 год

Источник: отчеты об исполнении бюджетов городов и районов Калужской области за 2001, 2002 гг., Минфин России 

График 6.1 Зависимость удельной численности работников аппаратов управления муниципальных образований Калужской и Тюменской области от размера поселений
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6.4 Территориальная модель местного самоуправления  и экономическое развитие муниципального образования

Традиционно считается, что муниципальные образования на уровне районов в большей мере способны заниматься экономическим развитием, чем поселения. Это определяется рядом факторов:

· в районе более квалифицированные кадры, способные грамотно составить бизнес-план, привлечь инвестора и т.п.;

· район – более «весомая» административная единица, его воспринимают как серьезного партнера при установлении межрегиональных связей, при принятии инвестиционных решений;

· район имеет больше рычагов влияния на инвестиционный климат и условия развития бизнеса на своей территории.


Проведенное исследование действительно подтвердило, что районные власти оказывают воздействие на экономическое развитие на своей территории. Причем это воздействие может быть достаточно разнообразным.


Позитивные примеры в этой области связаны в первую очередь с созданием благоприятных условий для привлечения инвестиций, смягчением административных барьеров для развития бизнеса, развитием межрегиональной кооперации, содействием в подготовке кадров. Так, в Валдайском районе Новгородской области в структуру администрации введена должность  заместителя главы района по развитию и инвестиционной деятельности. В районе подготовлено 10 инвестиционных площадок, от 10 до 100 га земли. Информация о них легко доступна, в частности она включена в активно распространяемый рекламный буклет «Валдайская земля» (со всеми координатами контактного лица). Поддержка инвестиций в основном связана с предоставлением налоговых льгот и помощью в преодолении административных барьеров. В Исецком районе Тюменской области глава района ежеквартально проводит совещание с коммерческими структурами и проверяющими инстанциями, в ходе которых решаются возникающие между ними проблемы. В трех районах Новгородской области ПТУ являются муниципальными, и районная власть стремится ориентировать их специализацию на потребности местного рынка труда.


Однако влияние районной администрации может носить и другой характер. Так, в Новгородском районе Новгородской области районные власти в течение 6 лет тормозят банкротство одного из крупных промышленных предприятий. Хотя это предприятие является частным (акционерным обществом), районная администрация активно вмешивается в деятельность комитета кредиторов, а также стремится найти для предприятия «подходящего» инвестора (те, которые до сих пор проявляли интерес к вложениям в предприятие, не устроили районные власти). Представления представителей района сводятся к тому, что, несмотря на смену форм собственности, предприятия не отрываются от власти, у них вера – только во власть. Но необходимо отметить, что подобная интервенционистская позиция не является всеобщей. Так, в Валдайском районе все крупные предприятия уже достаточно давно прошли через процесс банкротства, обрели новых собственников и, за исключением одного, были успешно реструктурированы. Так, в процессе реструктуризации ООО «Юпитер» - одного из крупнейших налогоплательщиков на территории района - численность работающих была сокращена в 2,5 раза, но в результате предприятие экспортирует практически 100% своей продукции, которая имеет устойчивый спрос.


Что касается поселений, то, судя по всему, возможности многих из них воздействовать на экономическое развитие действительно достаточно ограничены. Руководство ряда поселенческих муниципалитетов жаловалось на отсутствие нормального контакта с руководителями предприятий, расположенных на их территории. Переход от поселенческой к районной модели на территории Тюменской области, по имеющейся информации, сопровождался расширением территориальной кооперации и выходом местных производителей на новые рынки. Так, после образования Нижнетавдинского района Тюменской области удалось установить хозяйственные связи с автономными округами на севере области, а также со Свердловской областью. Были заключены договора о сотрудничестве. Сейчас местные производители поставляют на север области сельскохозяйственную продукцию, также началась поставка комплектов сборных домов. Районная администрация смогла решить вопрос, который не удавалось урегулировать на поселенческом уровне, а именно договорилась о том, чтобы Ямало-Ненецкий автономный округ взял под свою опеку грязелечебницу на территории района.


Однако есть и противоположные примеры. На момент создания МО «Детчино» в Калужской области в 1996 г. в поселении не оставалось практически никакой экономической базы, работало лишь одно предприятие в режиме неполной недели. Однако сочетание благоприятного географического положения и грамотной политики муниципальной власти, направленной на привлечение инвестора, привело к настоящему инвестиционному буму. Практически каждый год на территории поселения открываются новые предприятия, среди них деревообрабатывающий завод, завод по разливу вин, кофейный завод. Реконструируется молокозавод. Деятельность местной администрации по привлечению инвестиций состоит в облегчении процедуры выделения земли, установлении налоговых льгот по местным налогам, отсутствии дополнительных требований и поборов, помощи в согласовании различных вопросов на местном уровне. В то же время в ходе обследования поступала информация о том, что в рамках районной модели инвестиции, согласованные на низовом уровне, не осуществлялись, поскольку район предъявлял к инвестору непомерные требования.


Таким образом, в процессе исследования были выявлены случаи как позитивного, так и негативного воздействия районных властей на перспективы экономического развития муниципальных образований, а также примеры успешного содействия экономическому развитию как на районном, так и на поселенческом уровне. Судя по всему, здесь нет универсальных закономерностей. Если районные власти сознательно ставят задачу создания благоприятных условий для бизнеса, для ее решения у них есть более широкие возможности, чем на уровне поселений. Однако если такая задача не ставится, наличие районной власти может даже тормозить экономическое развитие, не позволяя использовать потенциал поселенческой модели, связанный с ее близостью к людям и необходимостью ориентироваться на их интересы.

6.4 Территориальная модель местного самоуправления и предоставление муниципальных услуг

Изучение организационных форм и механизмов управления предоставлением муниципальных услуг не выявило прямой связи этих параметров с моделью территориальной структуры. Так, были выделены следующие четыре формы предоставления услуг ЖКХ:

· многоотраслевые предприятия ЖКХ, предоставляющие весь комплекс услуг по эксплуатации и ремонту жилищного фонда, теплоснабжению, водоснабжению и водоотведению и т.п.;

· специализированные предприятия ЖКХ, предоставляющие одну услугу либо комплекс взаимосвязанных услуг (теплосети, водоканал, жилищно-эксплуатационное предприятие и т.п.);

· муниципальные учреждения при местных администрациях;

· работники ЖКХ в составе местных администраций.


При этом специализированные предприятия в наибольшей мере характерны для городских населенных пунктов, вне зависимости от того, входят ли они в состав района либо являются самостоятельными муниципальными образованиями. Многоотраслевые предприятия ЖКХ являются широко распространенной формой в рамках любого типа территориальной структуры. Муниципальные учреждения при местных администрациях либо включение работников ЖКХ в состав администрации наиболее характерно для сельских администраций вне зависимости от того, являются ли они самостоятельными муниципальными образованиями либо структурными подразделениями района. В некоторых регионах существуют также областные коммунальные предприятия, созданные в форме ГУПов (Облводоканал в Калужской области, многоотраслевое предприятие «Новжилкоммунсервис» в Новгородской области) либо являющиеся частными предприятиями, но функционирующие под эгидой областной администрации. Ряд муниципалитетов не занимается организацией предоставления части жилищно-коммунальных услуг самостоятельно, но передает эти функции данным предприятиям.

В ходе обследования не было получено прямых подтверждений тому, что управление ЖКХ в поселенческих муниципалитетах осложняется недостаточной экономией на масштабах. Однако косвенные признаки подобной ситуации имеются. Судя по всему, это один из факторов, обуславливающий кризисное состояние предприятий ЖКХ в подавляющем большинстве обследованных поселенческих муниципальных образований. Однако, поскольку практически все рассмотренные выше формы организации предоставления услуг ЖКХ нельзя считать достаточно эффективными
, вопрос о возможностях и формах учета экономии на масштабах в данном случае остается открытым. Еще одна выявленная проблема в этой области - более сильное давление региональных энергетических монополистов на поселенческие муниципалитеты. В договорах с региональными энергетическими и газовыми компаниями местные власти вынуждены брать на себя ответственность не только за полное и своевременное предоставление бюджетных дотаций, но и за обеспечение стопроцентного сбора платежей населения. 


Что касается образования и здравоохранения, то создается впечатление, что принципиальным фактором, определяющим управление данными секторами, является не тип территориальной структуры, а наличие либо отсутствие статуса самостоятельного юридического лица у организаций, предоставляющих соответствующие услуги. В обследованных регионах большинство подобных организаций имело статус самостоятельных бюджетных учреждений. Тем не менее, это не значит, что организация образования и здравоохранения во всех регионах является одинаковой. Так, достаточно существенно различаются источники финансирования данных услуг и распределение ответственности за их финансирование между различными уровнями. 

Подобные различия можно рассмотреть на примере фельдшерско-акушерских пунктов (ФАПов) – наиболее приближенных к населению структур, обеспечивающих предоставление медицинских услуг. Характерно, что, хотя ФАПы рассредоточены по территории региона, имеются практически в каждом муниципальном образовании и не создают эффектов перелива, ни в одном из рассмотренных регионов их управление и финансирование не было сосредоточено на поселенческом уровне. В Калужской области ФАПы как часть здравоохранения относятся к государственным полномочиям и финансируются из районов даже в тех случаях, когда расположены в поселенческих муниципалитетах; в Тюменской области финансирование ФАПов вообще взяла на себя региональная власть. Подобная централизация неоднозначно оценивается в муниципальных образованиях. С одной стороны, по мнению муниципальных администраций, это обеспечивает большую защищенность фельдшеров, более квалифицированный подбор персонала. С другой стороны, заставляет работников ФАПов решать все административные вопросы в вышестоящих инстанциях (в Тюменской области, например – ездить в областной центр), а также приводит к пренебрежению интересами местных жителей (не выполняются установленные часы работы ФАПов). Что касается Новгородской области, то там, несмотря на преобладание районной модели, организация деятельности ФАПов во многих случаях оказалась более децентрализованной. В ряде районов финансирование ФАПов полностью либо частично осуществляется через сельсоветы, которые могут также влиять на кадровые решения. В то же время нормативно установленные полномочия по обеспечению деятельности ФАПов достаточно существенно расходятся с реальной ответственностью различных уровней власти. Во многих поселенческих муниципалитетах, а также сельсоветах отмечалось, что в условиях нехватки поступающих «сверху» средств местные власти в любом случае вынуждены финансировать ремонт ФАПов, покупку медикаментов, даже если это формально не является их обязанностью. В ряде случаев источником средств являлось самообложение населения. 

С точки зрения доступности услуг для населения анализ различных моделей территориальной структуры также не дает однозначных результатов. Нет оснований делать вывод, что поселенческая модель во всех случаях ведет к приближению предоставления услуг к населению, а районная модель – к их отдалению. При районной организации местной власти этого не происходит, когда взаимодействие с жителями рассредоточено по территории района, а функции, не связанные непосредственно с населением (например, обработка документов) – централизованы. Так, в ряде районов Тюменской области специалисты по социальной защите постоянно находятся в каждой сельской администрации. В других случаях оформить документы на получение социальной помощи можно через местную администрацию, и только в спорных ситуациях жители вынуждены ехать в районный центр. То же касается и выполнения ряда государственных полномочий. Так, если в Калужской области регистрация актов гражданского состояния передана на районный уровень, то в Новгородской области эта функция выполняется на уровне сельсоветов (что закреплено в уставах муниципальных образований).

В то же время определенные формы организации предоставления муниципальных услуг в рамках районов действительно приводят к ухудшению их доступности для населения. Так, например, в Шимском районе Новгородской области многоотраслевое предприятие ЖКХ имеет участки только в двух сельсоветах из 12, остальные обслуживаются из поселка Шимск, хотя объекты ЖКХ расположены в радиусе 70 км. В то же время в Ялуторовском районе Тюменской области при создании многоотраслевых предприятий ЖКХ сохранились участки практически во всех поселениях.

Однако само по себе наличие муниципальной власти на поселенческом уровне еще не гарантирует большей доступности муниципальных услуг для населения. Особенно серьезна эта проблема в области охраны правопорядка и обеспечения противопожарной безопасности. Так, по информации сельсоветов Дзержинского района Калужской области, на 3 сельсовета приходится лишь один участковый милиционер, который к тому же 3 дня в неделю проводит в районном центре. В то же время в поселенческом МО Богандинский Тюменской области вообще нет ни одного милиционера, опорный пункт находится в соседнем муниципальном образовании за 20 км. Практически во всех районах очень остро стоит проблема тушения пожаров: пожарных частей недостаточно, они расположены на чрезмерно большом расстоянии друг от друга, в них невозможно дозвониться. Но эта проблема решена и далеко не во всех поселенческих муниципалитетах: так, в Червишевское МО Тюменского района пожарные могут приехать только из г. Тюмени.

Важнейшим фактором, обеспечивающем эффективность организации предоставления муниципальных услуг, является способность муниципальных образований объединять свои усилия для достижения наибольшего эффекта либо заказывать эти услуги у внешних производителей. Это позволяет преодолевать ограничения масштаба, существующие в рамках поселенческих муниципалитетов, а также обеспечивать большую гибкость предоставления услуг на районном уровне. Исследование показало, что в трех рассмотренных регионах данные формы применяются чрезвычайно ограниченно и их потенциал явно недоиспользуется. Так, поселенческие муниципалитеты Нижнетавдинского района Тюменской области не смогли скооперироваться для строительства морга, и он был построен только после внедрения районной модели. В Калужской области несколько муниципалитетов некоторое время совместно финансировали вытрезвитель, но эта форма кооперации достаточно быстро прекратила свое существование.

Что касается привлечения поставщиков услуг со стороны, то этот механизм устойчиво работает фактически только в том случае, если данные поставщики являются областными предприятиями либо созданы под эгидой областной власти, и поддержание отношений с ними обеспечивается механизмами административного давления. Контрактные отношения, формально существуя, в этом случае не играют принципиальной роли. Так, Валдайский район Новгородской области имеет договор с областным автотранспортным предприятием, который регулирует конкретные маршруты, стоимость билета, дополнительные рейсы на дачные участки. Однако включение в маршруты новых деревень осуществляется путем административного торга и оформляется административным распоряжением, не приводя к модификации контракта. В ходе обследования не было выявлено успешных случаев предоставления услуг предприятиями одного муниципального образования другому муниципалитету. Мэр МО «Детчино» Калужской области пытался заключить договор с МУП ЖКХ г. Малоярославца, но эта попытка оказалась безуспешной. Примеры привлечения к оказанию муниципальных услуг частного сектора также немногочисленны и более подробно будут рассмотрены в следующем разделе.

Не менее важной проблемой взаимодействия муниципалитетов и формирования территориальной структуры является компенсация «эффектов перелива», т.е. пользования услугами, предоставляемыми одним муниципальным образованием, жителями других муниципальных образований. Однако в условиях фактического формирования доходной части муниципальных бюджетов на региональном уровне эта проблема стоит не чересчур остро, поскольку соответствующие дополнительные затраты просто учитываются при составлении бюджета. Фактически единственный выявленный в ходе обследования случай, когда на местном уровне была предпринята попытка учитывать данный эффект, связан с деятельностью не в рамках муниципального образования, а на уровне сельсовета. В Полотнянозаводском сельсовете Дзержинского района Калужской области нет своей школы, и дети пользуются услугами школы, находящейся в другом муниципальном образовании -  поселке «Полотняный завод». За счет средств самообложения сельсовет оказывает хоть и небольшую, но периодическую поддержку школе: помогает в организации праздников, на день учителя купил путевку в профилакторий для одного из преподавателей.

6.5 Территориальная модель местного самоуправления и проведение структурных реформ

В ходе обследования была предпринята попытка выявить связь территориальной структуры местного самоуправления с темпами и формами проведения жилищной реформы, а также с реструктуризацией социальной сферы (в первую очередь образовательных учреждений). 

Очевидно, что территориальная структура является далеко не единственным и, возможно, не самым важным фактором, определяющим темпы и направленность структурных реформ. Очень много в этой сфере зависит от политики региональной администрации. Так, ход реформирования ЖКХ находится под существенным влиянием региональной политики, которая по своей интенсивности, направленности и другим ключевым характеристикам значительно различается в трех рассматриваемых областях. 


В Калужской области воздействие департамента ЖКХ на реальное функционирование данного сектора достаточно ограничено. Оно в основном сводится к согласованию тарифов, устанавливаемых на местном уровне, и к контролю за подготовкой к зиме. 


В Новгородской области роль департамента ЖКХ также незначительна, однако широкие полномочия переданы государственному областному унитарному предприятию «Новжилкоммунсервис». Функции данной структуры сводятся к следующим:

· поддержка межотраслевой кооперации (осуществление общего контроля, информационная служба, диспетчерская служба для муниципальных предприятий ЖКХ);

· контроль за муниципальными тарифами на стадии их формирования;

· содержание жилья и предоставление коммунальных услуг на части территории Новгородского района;

· централизованные закупки топлива и материалов;

· поддержание резерва материалов;

· изготовление оборудования по заказам предприятий ЖКХ.

Таким образом, очевидно, что предприятие, являющееся хозяйствующим субъектом, сосредоточило в своих руках как хозяйственные, так и регулирующие функции, что явно противоречит перспективе развития рыночных отношений в данном секторе.

Кроме того, в области осуществляется централизованная закупка топлива, средства на которую концентрируются в региональном бюджете и не перечисляются муниципальным образованиям. Закупки проводятся на конкурсной основе областным предприятием «Новжилкоммунсервис». Система централизованных закупок регулируется договорами между муниципальными образованиями, «Новжилкоммунсервисом» и областной администрацией, заключаемыми на этапе формирования бюджета. Преимущества централизации видятся в возможности обеспечить бесперебойные поставки топлива в отопительный сезон и стабильность платежей поставщикам. В ситуации Новгородской области негативные последствия системы централизованных закупок топлива несколько смягчаются тем, что фактически эта система не распространяется на экономически сильные муниципалитеты, действительно способные осуществлять самостоятельную политику в этой сфере, поскольку они в основном отапливаются газом.

В то же время областная администрация не занимает активной позиции по вопросам, связанным с ускорением реформирования ЖКХ. Так, платежи населения находятся на достаточно низком уровне и покрывали в 2002 году около 60% стоимости жилищно-коммунальных услуг (при федеральном стандарте 90%). Собираемость платежей при этом составляла около 87%, 11,3% населения получало жилищные субсидии. В области, известной своей успешной политикой по привлечению инвестиций в экономику, задача привлечения инвесторов в сферу ЖКХ практически не ставится, и никакие усилия в этом направлении не предпринимаются. Таким образом, в целом политику областной администрации в этой сфере можно охарактеризовать скорее как интервенционистскую, чем как про-реформенную.

В Тюменской области департамент ЖКХ, образованный в ноябре 2001 года, проводит активную политику, направленную на реформирование данной сферы. Четкая позиция областной администрации в пользу ускорения реформ характерна практически для всех аспектов преобразований в ЖКХ. Осуществляется жесткая политика в направлении повышения уровня платежей населения за услуги ЖКХ, ставится задача в течение двух лет перейти к безубыточному функционированию данного сектора. В 2002 году в среднем по области уровень покрытия стоимости жилищно-коммунальных услуг населением составил 87,4%. На областном уровне проводится согласование всех тарифов на услуги ЖКХ, причем в рамках согласования ставится задача обеспечить полное покрытие тарифами затрат поставщиков услуг
. 

Вместо попыток централизовать предоставление коммунальных услуг в рамках государственных унитарных предприятий на областном уровне осуществляется содействие формированию коммунальных предприятий в форме акционерных обществ. Первое такое предприятие – ОАО «Водоканал» в г. Ишим - уже создано, с ним заключают договора близлежащие сельские администрации. Предполагается, что в области будут 4 крупных  водоканала. Поддерживаются преобразования в структурах управления жилищно-коммунальным хозяйством, проведение конкурсов на предоставление различных услуг, привлечение частных предприятий в сферу ЖКХ, формирование товариществ собственников жилья. В нескольких муниципальных образованиях организована выдача населению жилищных субсидий в денежной форме, предполагается перейти к аналогичной системе финансирования льгот.

Наряду с комплексной поддержкой реформ, департамент ЖКХ проводит большую работу по информационному обеспечению и мониторингу ситуации в жилищно-коммунальном секторе. Так, внедряется система мониторинга финансового состояния жилищно-коммунальных предприятий, проводится инвентаризация задолженности, накопленной предприятиями ЖКХ. 

Еще одна функция, которую взяла на себя администрация Тюменской области в сфере ЖКХ – это функция инвестора. В области осуществляется масштабная программа инвестиций в коммунальную инфраструктуру. В первую очередь вложения идут в объекты с высокой стоимостью предоставления услуг. В частности, происходит модернизация и замена неэффективных котельных, что позволяет существенно снижать затраты на теплоснабжение, в первую очередь на селе. Под каждый проект готовится бизнес-план, при этом областная администрация в определенной степени старается имитировать поведение частного инвестора, что имеет существенный обучающий эффект. В целом политику администрации Тюменской области в сфере ЖКХ можно охарактеризовать как активную и направленную на ускорение реформ
.

Проблема разделения факторов, влияющих на ход реформирования ЖКХ, на определяемые территориальной структурой и зависящие от других процессов особенно актуальна для Тюменской области, где в 2001 году происходила смена поселенческой модели на районную и одновременно резко активизировалась позиция областной администрации в сфере реформирования ЖКХ. По мнению областной и районных администраций, поселенческая модель создавала серьезные барьеры на пути осуществления жилищной реформы по следующим причинам:

· поселенческие администрации, напрямую зависимые от населения, не могли и не хотели идти на непопулярные меры: увеличение тарифов, повышение платежей населения, ужесточение санкций к неплательщикам; в результате финансовое положение жилищно-коммунального хозяйства оказывалось катастрофическим; 

· квалификации местных администраций была недостаточна для грамотного формирования тарифов, проведения политики энергосбережения;

· распыление финансовых средств не позволяло вовремя осуществлять подготовку к зиме, капитальный ремонт жилищного фонда; в то же время средства ЖКХ могли использоваться не по назначению.


Действительно, существуют определенные подтверждения того, что в условиях поселенческой модели создаются менее благоприятные условия для реформирования ЖКХ, хотя имеющаяся информация неоднозначна. Так, в ряде поселенческих МО наблюдались проблемы с организацией управления жилищно-коммунальным хозяйством, связанные с недостаточной квалификацией исполнительной власти, в частности:

· нечеткость в определении правовой формы функционирования организации, предоставляющей услуги ЖКХ (создали муниципальное унитарное предприятие на правах учреждения);

· дефекты механизма тарифного регулирования (часть затрат вообще не включается в тариф);

· неспособность организовать сбор средств с населения за предоставление услуг ЖКХ (сбор обеспечивает не более 10% финансирования предприятия ЖКХ). 

В Таблице 6.4 представлены данные по доле расходов на ЖКХ в местных бюджетах в Калужской и Тюменской областях. Из таблицы видно, что в Калужской области доля расходов на ЖКХ в районах, на территории которых имеются поселенческие муниципалитеты, существенно выше, чем в условиях районной модели. Аналогичная ситуация наблюдается и в Тюменской области, где в 2002 году поселенческие муниципалитеты остались только на территории Тюменского района. Однако из таблицы видно, что в Тюменском районе доля расходов на ЖКХ и в условиях преобладания в области поселенческой модели была значительно выше, чем на других территориях, а ее снижение происходило более медленно. Возможно, здесь действовали какие-то другие факторы, не связанные напрямую с моделью территориальной организации.

Таблица 6.4 Доля расходов на ЖКХ в местных бюджетах в среднем по выборке муниципальных образований, 2001-2002 гг., в % от всего расходов

	Выборка муниципальных образований
	2000
	2001
	2002

	Калужская область в целом
	Н.д.
	20.8
	18.4

	Муниципалитеты районного уровня
	Н.д.
	18.2
	13.8

	Районы с двухуровневой структурой местного самоуправления 
	Н.д.
	22.1
	22.4

	Тюменская область в целом
	17.0
	14.4
	11.9

	Все районы за исключением Тюменского
	16.7
	14.1
	11.7

	Тюменский район
	23.2
	21.1
	17.8


Источник: отчеты об исполнении бюджетов городов и районов за 2000-2001 гг., Минфин России

Соответствует действительности и то, что переход от поселенческой к районной модели в Тюменской области сопровождался улучшением функционирования жилищно-коммунального хозяйства и ускорением жилищной реформы. Выросла оплата жилищно-коммунальных услуг населением, повысилась дисциплина платежей, улучшилось финансовое состояние ЖКХ. Идет активное техническое перевооружение отрасли. Связь позитивных изменений с переходом к районной модели отмечалась представителями различных уровней управления. Так, глава Нижнетавдинского сельсовета (бывший глава самостоятельного муниципального образования) утверждал, что раньше деньги на ЖКХ как в воду бросали, сейчас же есть возможности для более целенаправленной политики. Идет обновление теплотрасс. Котельные заранее готовы к зиме, а в прошлые годы подготовка затягивалась до снега. При поселенческой модели была проблема кадров, теперь есть специалисты, которые могут составить бизнес-план, обосновать выделение денег. Все эти изменения, безусловно, сыграли положительную роль. В то же время результаты анализа не позволяют утверждать, что в рамках районной модели однозначно обеспечиваются лучшие условия для реформирования жилищно-коммунального хозяйства. 

Так, в ряде поселенческих муниципалитетах выявилось стремление местных администраций не осуществлять повышение уровня оплаты населением услуг ЖКХ и/или меры по ужесточению дисциплины платежей, при этом практически не задействуя механизм жилищных субсидий как форму помощи социально уязвимым слоям населения. Однако примеры подобной политики наблюдались и на уровне районов. Так, в Заводоуковском районе Тюменской области доля покрытия населением расходов на жилищно-коммунальные услуги в 1999-2001 годах держалась на достаточно низком уровне (40% в 1999-2000 гг., 60% - в 2001 г.), а жилищные субсидии получало 3-5% семей. Только в 2002 г. уровень платежей населения был поднят до 90%, а доля получателей жилищных субсидий повысилась до 13%. В то же время политика поселений в данном вопросе также не столь единообразна. Так, например, в МО Боровское население покрывает 90% затрат на услуги ЖКХ, собираемость поддерживается на уровне выше 90%, при этом более 30% семей получают жилищные субсидии.

Столь же неоднозначна информация и по регулированию тарифов. Действительно, во многих случаях подтверждается, что поселения принимают меры по искусственному торможению роста тарифов: не пересматривают тарифы по несколько лет, вообще не включают в состав тарифа прибыль. Однако политика сдерживания роста тарифов на услуги ЖКХ приобрела широкое распространение и характерна далеко не только для поселенческих муниципалитетов. Так, администрацией Шимского района Новгородской области, где тарифы регулирует муниципальный совет, утверждалось, что для того, чтобы тарифы достигли экономически обоснованного уровня, их необходимо поднять в два раза. При этом на середину 2003 года население покрывало лишь 50% затрат на услуги ЖКХ. Есть информация, что в некоторых областях тарифы устанавливаются существенно ниже себестоимости даже в тех случаях, когда они регулируются на региональном уровне.

Судя по всему, переход от поселенческой к районной модели положительно сказывается на повышении дисциплины платежей. Во многих поселениях возникают проблемы с организацией сбора. Так, в одном из поселенческих муниципалитетов утверждали, что население отказывается оплачивать более 50% стоимости услуг ЖКХ, соответственно при переходе на 70% собираемость резко упала и составляла в 2002 г. от 28 до 42%. Есть информация, что при переходе к районной модели в ряде случаев ситуация улучшилась. Так, по Исецку собираемость платежей повысилась с 46 до 99%. Однако, как уже указывалось выше, некоторые поселенческие муниципалитеты способны самостоятельно обеспечить сбор на высоком уровне.

Последствия перехода от поселенческой к районной модели в сфере организации предоставления услуг ЖКХ также неоднозначны. Так, в Ялуторовском районе Тюменской области данный переход сопровождался существенными преобразованиями. На территории района находилось 15 самостоятельных муниципальных образований. В условиях поселенческой модели предоставление жилищно-коммунальных услуг было организовано в составе местных администраций. Практически не осуществлялся учет затрат на услуги ЖКХ, тарифы не пересматривались, платежи населения находились на низком уровне. После создания района в составе администрации был сформирован отдел ЖКХ с правами юридического лица, выполняющий функции службы заказчика. Предоставление жилищно-коммунальных услуг осуществляется двумя многоотраслевыми предприятиями. На севере района работает частная компания ООО Сибстройгаз, на юге – муниципальное предприятие. В то же время в 2-3 раза были повышены платежи населения, стали приниматься меры по повышению их собираемости (хотя пока здесь достижения невелики). Предпринимаются попытки наладить грамотный учет затрат на услуги ЖКХ, улучшить механизмы тарифного регулирования. Однако такой подход характерен далеко не во всех случаях. Так, в Голышмановском районе организация предоставления услуг ЖКХ при переходе от поселенческой к районной модели вообще не изменилась: в 16 сельсоветах (ранее – самостоятельных муниципальных образованиях) эти услуги по-прежнему оказывают 2 муниципальных предприятия и 15 муниципальных учреждений.

Что касается изменения численности работников ЖКХ при переходе к районам, то, судя по всему, реформа организации предоставления услуг ЖКХ в большинстве случаев сопровождалась ее повышением. Причем в одних районах это повышение было незначительным (например, в Ялуторовском – в пределах 10 человек, т.е. 2% от исходной численности), в других же достаточно существенным.

Однако главная проблема, связанная с преобразованием организации предоставления услуг ЖКХ, состоит в том, что в основном осуществляется выбор между различными способами организации в рамках муниципального сектора, все из которых являются достаточно неэффективными. Включение подразделений по предоставлению услуг ЖКХ в состав местных администраций либо их организация в форме муниципальных учреждений вообще выводит жилищно-коммунальное хозяйство из сферы рыночных отношений. Создание многоотраслевых предприятий ЖКХ снижает эффективность управления предоставлением услуг, уменьшает прозрачность и усложняет учет затрат на предоставление услуг, приводит к незаинтересованности в ресурсосбережении. Специализированные предприятия ЖКХ, хотя и лишены многих из этих недостатков, в подавляющем большинстве также являются муниципальными унитарными предприятиями, и для них в полной мере характерны проблемы, связанные с муниципальной собственностью, административным регулированием и внеэкономическим вмешательством в деятельность предприятий. 

Реорганизация предоставления услуг ЖКХ в рассмотренных регионах в большинстве случаев не ведет к демонополизации рынка услуг, привлечению частного сектора. Если же в отдельных случаях подобные преобразования и проводятся, то в первую очередь они затрагивают высокоурбанизированные муниципальные образования вне зависимости от того, к какой модели территориальной организации они относятся. Так, в Тюменской области конкурсы на привлечение подрядных организаций различных форм собственности на оказание жилищно-коммунальных услуг проводились в трех городах и Заводоуковском районе. Из 197 существующих в области товариществ собственников жилья 193 созданы в городах, и лишь 4 – в районах. Привлечение частных фирм к управлению и обслуживанию жилищного фонда на сельских территориях ограничивается приведенным выше примером Ялуторовского района.


Аналогичная ситуация характерна и для Новгородской области. В подавляющем большинстве районов существуют многоотраслевые предприятия ЖКХ, в отдельных районах – специализированные муниципальные предприятия (тепловые предприятия – в 4 районах, водоканалы – в 5). На территории области (без учета г. Новгорода) предоставлением услуг ЖКХ занимаются 17 частных предприятий. Привлечение частных фирм в тех или иных масштабах осуществляется только в 5 районах, в трех из которых доля городского населения превышает 70%, а еще в одном – близка к 50%. Из сельских районов частные фирмы работают только в Новгородском. Аналогичная ситуация и с товариществами собственников жилья – они созданы в трех районах, во всех из которых доля городского населения превышает 60%. При этом необходимо отменить, что высокий уровень урбанизации сам по себе еще не является гарантией проведения реформ. Так, в Окуловском и Чудовском районах, где доля городского населения превышает 70%, не создаются ТСЖ и к предоставлению услуг ЖКХ не привлекаются частные фирмы.


Таким образом, можно констатировать, что проблема эффективной организации предоставления жилищно-коммунальных услуг на низкоурбанизированных территориях является чрезвычайно острой, а подходы к ее решению неочевидны. Между тем последствия использования тех или иных территориальных моделей во многом зависят от того, насколько механизмы предоставления муниципальных услуг позволяют в полной мере реализовывать их позитивный потенциал и выходить за рамки свойственных им ограничений. Учитывая, что жилищно-коммунальные услуги в соответствии с новым законом «Об общих принципах организации местного самоуправления» остаются в сфере компетенции муниципальных образований, причем их низшего звена – поселений, актуальность данной проблемы еще более возрастает. Она требует более детального и комплексного анализа в ходе дальнейших исследований.


Что касается реструктуризации бюджетной сети в сфере образования, то она может происходит в различных формах, в числе которых:

· уменьшение количества учреждений образования;

· объединение нескольких учреждений в одном здании;

· изменение объема функций, предоставляемых учреждениями образования;

· коммерческое использование части помещений, ранее занимаемых учреждениями образования.

Наиболее радикальной из вышеперечисленных форм является снижение количества учреждений образования, связанное с закрытием части из них. В той или иной мере этот процесс идет во всех рассмотренных регионах, однако его темпы достаточно существенно отличаются. Важнейшим фактором и в этом случае является политика областной администрации, причем создается впечатление, что в данной сфере она имеет даже большее значение, чем в сфере ЖКХ. Так, в Калужской области позиция губернатора состояла в том, что школы закрывать нельзя, но при этом необходимо обеспечить родителям право выбирать, в какой школе учить своих детей (что реализуется с помощью программы «Школьный автобус»). Как следствие, в муниципальных образованиях, включенных в исследование, случаев закрытия школ практически не наблюдалось. В Тюменской области сформировалась другая идеология, основанная на том, что обеспечение качественного образования возможно в первую очередь в более крупных школах, обеспеченных лучшими кадрами и более развитой материальной базой. В результате реструктуризация бюджетной сети в ней происходит гораздо более активно. 

Масштабы исследования оказались недостаточными для того, чтобы в полной мере подтвердить либо опровергнуть тезис о влиянии территориальной структуры на процесс закрытия школ. Ряд выявленных в этой сфере тенденций требует дополнительного исследования. Так, представители районных администраций в Тюменской области отмечали, что закрывать школы в условиях поселенческой модели было бы труднее. Действительно, подавляющее большинство случаев закрытия школ в рамках данного исследования приходилось на районы. Однако размер выборки не позволяет делать какие-либо однозначные выводы.  Информация, представленная по Новгородской области, демонстрирует более высокие темпы реструктуризации в высокоурбанизированных Боровичском и Старорусском районах. В первом из них с 1999 по 2002 гг. из 7 основных школ было закрыто 5, во втором из 7 начальных школ – 4. Но и в этом случае для того, чтобы считать эту тенденцию универсальной, данных явно недостаточно. Хотя можно предположить, что более высокое качество образования в городских центрах способствует ускорению процесса реструктуризации. Что касается закрытия детских садов, то этот процесс, судя по всему, происходит более активно и независимо от типа муниципального образования.

В ходе исследования удалось выявить проблемы и трудности, связанные с закрытием школ и тормозящие более активную реструктуризацию. Наиболее очевидные возникающие здесь вопросы – транспортные. Программа «школьный автобус» внедряется во многих регионах, однако не везде охватывает всю территорию области. При отсутствии специальных школьных автобусов муниципалитет согласовывает с автотранспортным предприятием график движения рейсовых автобусов, позволяющий осуществлять перевозку детей, либо эту функцию берут на себя сельсоветы. Однако, наряду с транспортными, решение которых носит во многом технический характер, выявились и более глубинные проблемы, в первую очередь социальные и национальные.

Так, в поселке Воротынский Калужской области признают нецелесообразным закрытие малокомплектной школы, расположенной в селе за 7 км. Глава муниципалитета считает, что в этом случае часть детей вообще перестанут посещать школу. Есть дети, которые не способны учиться в поселковой школе, родители не могут их достойно одеть. Так, в последний год шесть семей из поселка изъявили желание отдать своих детей в сельскую школу. В Тюменской области проблема связана в первую очередь с существованием русских и татарских школ, при слиянии которых между детьми могут обостряться конфликты на этнической и религиозной почве. Хотя в некоторых районах проводятся эксперименты по объединению подобных школ, они требуют тщательного мониторинга и анализа последствий.

По имеющейся информации, существенным фактором, ускоряющим закрытие школ, является возможность обеспечить более высокое качество образования в тех учебных заведениях, которые начинают посещать дети после закрытия. 

В любом случае закрытие образовательного учреждения сопровождается большой работой местной власти с населением, проведением встреч с родителями, объяснением причин закрытия, иногда – организацией визита в ту школу, куда собираются переводить детей. Однако непонятно, во всех ли случаях решение действительно принимается на сходе, и в какой мере сход, собираемый по данному вопросу, является представительным. Информация по данному вопросу, полученная из разных источников, противоречива.  

Формы реструктуризации, не связанные непосредственно с закрытием образовательных учреждений, активно используются муниципальными образованиями, относящимися к различным моделям территориальной структуры. Так, достаточно традиционным является объединение в одном здании школы и детского сада. Препятствия к такому объединению возникли в рамках двухуровневой системы местного самоуправления, функционирующей в Калужской области. В Угорской волости детский сад относится к волостной собственности, а школа – к районной, поэтому объединить их не удается, хотя двухэтажное здание школы используется для обучения всего 10 человек. Другой возможный подход – коммерческое использование части освободившихся помещений. В МО «Бибиревский сельсовет» Калужской области часть помещения детского сада сдается в аренду почте и ФАПу. В Шимском районе Новгородской области реструктуризация детских садов связана с частичным преобразованием их в группы, работающие до обеда.

Анализ проведения структурных реформ в муниципальных образованиях различного типа позволяет сделать некоторые выводы, которые на данном этапе исследования носят характер гипотез.

Во-первых, на проведение структурных реформ принципиально важное влияние оказывает политика областной администрации.

Во-вторых, существуют факторы, тормозящие проведение реформы ЖКХ на уровне поселенческих муниципалитетов, хотя действие этих факторов не универсально. В рамках районной структуры снимается часть объективных ограничений на проведение преобразований ЖКХ, свойственных поселенческой модели, однако это не обеспечивает автоматического ускорения реформ.

В-третьих, структурные реформы наиболее активно протекают в высокоурбанизированных муниципальных образованиях вне зависимости от того, к какой модели территориальной структуры они относятся. Однако это не значит, что сам по себе высокий уровень урбанизации гарантирует проведение реформ. Некоторую иллюстрацию данному тезису дает информация по Новгородской области, представленная в Приложении 6.3

В-четвертых, особенности проведения структурных реформ в низкоурбанизированных муниципальных образованиях недостаточно изучены, наиболее эффективные пути реструктуризации в них не всегда понятны даже на концептуальном уровне. Этот вопрос требует серьезного дополнительного изучения. 

Приложение 6.1 Полномочия сельских администраций в муниципальных образованиях г. Боровичи и Боровичевский район Новгородский области, Дзержинский район Калужской области и Заводоуковский район Тюменской области. 

	г. Боровичи и Боровичевский район Новгородский области
	Дзержинский район Калужской области
	Заводоуковский район Тюменской области

	1. В области планирования, бюджетно-финансовой работы, управления муниципальной собственностью, взаимоотношения с предприятиями, учреждениями и организациями территориальные подразделения администрации района:

	· разрабатывают и вносят в Администрацию муниципального образования предложения в проекты программ района по вопросам социально - экономического развития территории сельсовета

· разрабатывают и реализуют за счет средств, предусмотренных в смете доходов и расходов и привлеченных ресурсов, планы социально - экономического развития территории сельсовета

· вносят предложения в Администрацию муниципального образования по проекту бюджета, согласовывают и исполняют смету доходов и расходов Администрации сельсовета
	
	разрабатывают и представляют на утверждение Думы  проекты планов и программ социально-экономического развития территории, бюджета, организуют их исполнение;



	· управляют и распоряжаются муниципальной собственностью, переданной в оперативное управление Администрации, в соответствии с порядком, установленным Думой г. Боровичи и Боровичского района;

· выявляют бесхозяйное имущество
	
	· управляют муниципальной собственностью, переданной им на праве оперативного управления, 

· решают вопросы создания, приобретения, использования, аренды объектов муниципальной собственности, 

· вносят предложения об отчуждении объектов муниципальной собственности в Комитет имущественных отношений

	владеют, распоряжаются и управляют жилищным фондом, нежилыми помещениями и объектами инженерной инфраструктуры, переданными им на баланс;
	
	

	решают вопросы строительства, реконструкции и содержания за счет средств, предусмотренных в смете доходов и расходов и привлеченных средств, муниципального жилья, объектов соцкультбыта и инженерной инфраструктуры
	
	

	· вправе запрашивать и получать от муниципальных предприятий, организаций, независимо от организационно - правовых форм, расположенных на территории сельсовета, необходимые сведения о проектах их планов развития и мероприятий, которые могут иметь экологические, демографические и иные последствия, затрагивающие интересы населения территории, 

· осуществляют обязательное для таких планов и мероприятий согласование
	
	

	
	
	готовят предложения по приемке в состав муниципальной собственности объектов, расположенных на подведомственной территории;



	содействуют созданию на территории сельсовета организаций различных форм собственности, занятых обслуживанием населения, созданию крестьянских (фермерских) хозяйств;
	
	содействуют созданию на своих территориях предприятий различных форм собственности, занятых обслуживанием населения, крестьянских (фермерских) хозяйств;

	· самостоятельно заключают договоры с муниципальными предприятиями, организациями для решения вопросов развития территории

· создают благоприятные условия в сфере бытового и торгового обслуживания населения; организует рынки и ярмарки, 

· контролируют соблюдение правил торговли, санитарное состояние мест торговли;

· осуществляют контроль за соблюдением режима работы предприятий коммунального хозяйства, торговли и общественного питания, бытового обслуживания населения; вносит предложения по его совершенствованию, согласовывают режим работы, удобный для населения
	· создают условия для обеспечения населения услугами предприятий торговли, общественного  питания,  бытового  обслуживания, 

· определяют места их расположения,

· устанавливают режим работы
	заключают с предприятиями, организациями, не находящимися в муниципальной собственности, договоры о сотрудничестве в экономическом и социальном развитии своей территории на производство товаров народного потребления и иной продукции, оказания услуг.



	вносят предложения в Администрацию г. Боровичи и Боровичского района по кадровым вопросам, утверждению и освобождению руководителей муниципальных предприятий и организаций;
	
	

	2. В области сельского хозяйства, использования земель, охраны природы:

	
	
	планируют использование муниципальных земель, находящихся в ведении территориальных подразделений;

	
	
	организуют разработку и осуществление генеральных планов, проектов планировки и застройки поселков и сельских населенных пунктов;

	предоставляют в установленном порядке на условиях аренды земельные участки в пределах черты сельсовета, а также из фонда земель запаса, переданных в ведение Администрации в соответствии с Земельным кодексом Российской Федерации
	
	согласовывают изъятие и предоставление земель, осуществляемых вышестоящими органами; 



	взимают плату за землю
	
	взимают плату за землю

	осуществляют контроль за использованием земель на территории сельсовета,
	обеспечивают контроль за использованием земель;
	осуществляют контроль за использованием и охраной земель

	
	
	защищают права собственников земли, землевладельцев, землепользователей и арендаторов

	
	
	разрешают в пределах своей компетенции земельные споры;

	участвуют в охране окружающей среды, обеспечивают соблюдение правил сбора дикорастущих растений, плодов, ягод и другого
	
	контролируют на своей территории соблюдение природоохранительного законодательства, соблюдение правил охоты, рыбной ловли и другого

	· информируют население об экологической обстановке, 

· принимают в случае стихийных бедствий и аварий меры по обеспечению безопасности населения, 

· сообщают в соответствующие органы о действиях предприятий, учреждений, организаций, представляющих угрозу окружающей среде, нарушающих законодательство о природопользовании
	
	· информируют население об экологической обстановке, 

· принимают в случае стихийных бедствий и аварий меры по обеспечению безопасности населения; 

· сообщают в соответствующие органы о действиях предприятий, учреждений, организаций, представляющих угрозу окружающей среде, нарушающих законодательство о природопользовании

	3. В области строительства, транспорта, связи, жилищного хозяйства, коммунально-бытового и торгового обслуживания населения:

	регулируют планировку и застройку населенных пунктов, находящихся на территории сельсовета
	участвуют в решении вопросов планировки и застройки территорий населенных  пунктов
	организуют подготовку проектов застройки населенных пунктов, представляют на утверждение проекты и титульные списки строек и контролируют их соблюдение

	принимают в соответствии с действующим законодательством решения о реконструкции, возведении объектов местного значения, индивидуальных жилых и садовых домов, гаражей на землях, переданных в ведение Администрации
	
	организуют за счет собственных средств строительство и ремонт муниципальных жилых домов,  объектов коммунального хозяйства и социально-культурного назначения, дорог. Привлекают к дорожному строительству предприятия,  организации, учреждения, независимо от форм собственности;

	
	
	осуществляют управление объектами и имуществом, находящимся на праве хозяйственного ведения, создают муниципальные предприятия, утверждают их Уставы, назначают руководителей, контролируют их работу;

	согласовывают размещение всех объектов районного, областного и федерального значения, садоводческих товариществ, гаражных кооперативов, фермерских хозяйств на территории сельсовета;
	
	выдают разрешение на строительство объектов на своих территориях,   приостанавливают строительство, осуществляемое с нарушениями утвержденных проектов, планов и правил застройки;

	
	
	· согласовывают маршруты и графики движения транспорта, 

· привлекают на договорных началах к транспортному обслуживанию населения предприятия и организации, действующие на подведомственных территориях;

	
	создают условия для обеспечения населения услугами  транспорта и связи;
	содействуют развитию услуг населению средствами радио, связи, телевидения и контролируют оказание этих услуг

	
	· обеспечивают  содержание и использование муниципального жилого фонда и нежилых помещений, 

· заключают договоры приватизации жилья;
	организуют эксплуатацию муниципального жилищного фонда, объектов коммунального и дорожного хозяйства, работу предприятий торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения

	ведут учет граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, и предоставляет им жилые помещения по распоряжению Администрации г. Боровичи и Боровичского района в домах муниципального жилищного фонда на заселение жилой площади;
	
	· распределяют в установленном порядке муниципальный жилищный фонд, 

· ведут учет граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, и предоставляют им жилые помещения в домах муниципального жилищного фонда, 

· выдают ордера на заселение жилой площадью, решают вопросы продажи домов и квартир, использование нежилых помещений, аренды зданий и сооружений, находящихся в муниципальной собственности;

	оказывают помощь населению в обеспечении топливом;
	создают условия для энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения населения и муниципальных учреждений, обеспечивают их топливом
	принимают меры по обеспечению населения топливом

	· организуют благоустройство населенных пунктов, привлекают к этой работе муниципальные предприятия, учреждения, организации, а также население, 

· контролируют благоустройство территорий, прилегающих к указанным организациям, 

· организуют озеленение, охрану зеленых насаждений и водоемов, 

· участвуют в создании мест отдыха граждан,

· присваивают наименование улицам и другим частям населенных пунктов, 

· устанавливают нумерацию домов;
	проводят работу по благоустройству  и  озеленению  территорий, включая устройство и содержание водоемов, зеленых насаждений, разбивку парков, скверов, контроль за внешним видом зданий, палаток, размещением рекламы и т.д.;
	· организуют благоустройство населенных пунктов, озеленение, 

· участвуют в создании мест отдыха граждан; 

· присваивают наименование улицам, 

· устанавливают нумерацию домов;



	ведают кладбищами, обеспечивают содержание в надлежащем состоянии иных мест погребения, в том числе воинских захоронений
	обеспечивают содержание мест захоронений
	обеспечивают содержание в надлежащем состоянии мест захоронения.

	организуют утилизацию бытовых отходов
	организуют уборку дорог, улиц, вывоз твердых бытовых отходов
	

	4. В области здравоохранения, образования, культуры, физической культуры и спорта и социальной защиты населения:

	· оказывают содействие в организации, содержании и развитии муниципальных учреждений дошкольного, основного общего образования, здравоохранения, обеспечении санитарного благополучия населения;

· оказывают помощь в решении вопросов по предоставлению транспорта и осуществляют контроль за подвозом учащихся в образовательные учреждения из ближайших населенных пунктов;

· принимают участие в организации работы муниципальных учреждений социально - культурного назначения;
	· обеспечивают содержание учреждений здравоохранения, 

· дошкольного, основного общего и среднего общего образования, 

· создают условия для деятельности учреждений культуры, физической культуры и спорта, организации досуга населения
	· в пределах своей компетенции координируют работу учреждений социально-культурного назначения, 

· обеспечивают их материально-техническое  снабжение, 

· содействуют организации трудового обучения и профессиональной ориентации школьников;

	принимают меры по созданию условий для обеспечения деятельности учреждений культуры, средств массовой информации, для развития физической культуры и спорта, организации зрелищных мероприятий;
	
	

	оказывают содействие жителям сельсовета в подготовке документов на получение государственных пенсий и муниципальных пособий;
	
	оказывают жителям помощь в назначении пенсий, устройству в учреждения социального обеспечения;

	с целью обеспечения занятости населения содействуют организации общественных работ по благоустройству, строительству и ремонту дорог, зданий, сооружений
	
	организуют с целью обеспечения занятости населения общественные, оплачиваемые работы по благоустройству, строительству и ремонту дорог, зданий и т.д.;

	содействуют улучшению жилищных, материальных и социально - бытовых условий инвалидов, семей, потерявших кормильца, престарелых граждан, нуждающихся в обслуживании на дому; участвует в устройстве нуждающихся граждан в учреждения социального обеспечения;
	
	принимают меры по улучшению жилищных, материальных и социально-бытовых условий льготных категорий населения;

	принимают участие в реализации районной программы социальной поддержки малоимущих слоев населения;
	
	

	
	участвуют в мероприятиях по обеспечению санитарного благополучия населения
	

	
	участвуют в мероприятиях по охране окружающей среды
	

	осуществляют контроль за содержанием памятников истории и культуры на территории сельсовета
	
	

	· организуют выявление детей, оставшихся без попечения родителей и несовершеннолетних, не имеющих нормальных условий для воспитания в семье, принимают меры для передачи их под опеку, усыновление, в приемную семью, воспитательное учреждение, учреждение социальной защиты населения, осуществляют контроль за выполнением опекунами и попечителями своих обязанностей;

· принимают меры по сохранности жилой площади, закрепленной за подопечными несовершеннолетними, оставшимися без попечения родителей, и по обеспечению их жилой площадью в случаях, предусмотренных действующим законодательством Российской Федерации
	
	принимают меры к устройству детей, оставшихся без попечения родителей, в детские дома, в школы-интернаты и на воспитание в семьи граждан; назначают опекунов и попечителей, контролируют выполнение ими своих обязанностей.

	5. В области обеспечения законности правопорядка, охраны прав и свобод граждан:

	· организуют деятельность общественной комиссии по делам несовершеннолетних, 

· содействуют работе иных общественных формирований;
	
	

	обеспечивают на территории сельсовета соблюдение федеральных и областных законов, иных актов органов государственной власти, Устава г. Боровичи и Боровичского района, охрану прав и свобод граждан; осуществляют контроль за выполнением решений Думы г. Боровичи и Боровичского района, постановлений, распоряжений администрации г. Боровичи и Боровичского района муниципальными предприятиями, учреждениями, организациями и гражданами;
	
	· обеспечивают на территории соблюдение законов, охрану прав и свобод граждан; 

· осуществляют контроль за соблюдением решений Думы, администрации Заводоуковского района предприятиями, учреждениями, организациями и гражданами;

	
	
	налагают в пределах своей компетенции административные взыскания на граждан и должностных лиц за совершенные ими административные правонарушения;

	принимают предусмотренные законодательством меры, связанные с проведением собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций, организацией спортивных, зрелищных и других массовых общественных мероприятий;
	
	принимают предусмотренные законодательством меры, связанные с проведением собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций, организацией спортивных, зрелищных и других массовых общественных мероприятий;

	
	
	организуют прием населения, а также рассмотрение жалоб, заявлений и предложений граждан, принимают по ним необходимые меры в пределах своей компетенции;

	· содействуют поддержанию общественного порядка;

· оказывают содействие органам милиции, ГИБДД, пожарной охраны в осуществлении их функций, в подборе кандидатур на должность участковых милиционеров, 

· предоставляют участковому инспектору милиции помещение для проведения приема граждан;
	· участвуют в мероприятиях по охране общественного порядка;

· принимают меры по  обеспечению противопожарной безопасности;

· решают вопросы предупреждения чрезвычайных ситуаций  и  защиты населения в случае их возникновения
	оказывают содействие органам милиции, ГИБДД, пожарной охраны в осуществлении их функций;

	
	производят,  в соответствии с законодательством,  нотариальные действия;
	совершают нотариальные действия в соответствии с законодательством;

	осуществляют в случае стихийных бедствий, экологических катастроф, эпидемий, эпизоотий, пожаров, массовых нарушений общественного порядка предусмотренные законом меры, связанные со спасением и охраной жизни людей, защитой их здоровья и прав, поддержанием порядка, обеспечение деятельности муниципальных предприятий, учреждений, организаций; организует проведение противопожарных мероприятий;
	
	

	организуют подготовку и проведение собраний (сходов) граждан;
	
	

	содействуют правоохранительным органам в осуществлении контроля за соблюдением населением паспортно - визового режима, а также производят оформление документов на регистрацию граждан, проживающих в населенных пунктах сельсовета и прибывающих на подведомственную территорию;
	ведут регистрационный учет граждан
	

	осуществляют учет избирателей, проживающих на территории сельсовета, и представляет в Администрацию г. Боровичи и Боровичского района сведения о движении избирателей;

содействуют работе участковых избирательных комиссий при проведении выборов, референдумов;
	
	

	ведут похозяйственные книги, составляют ежегодный отчет о наличии скота в хозяйствах граждан, численности населения, наличии жилого фонда;
	
	

	
	
	предъявляют в суд или арбитражный суд требования о признании недействительными актов органов государственного управления, предприятий, организаций, учреждений, нарушающих права территориальных подразделений, а  также права и законные интересы граждан, проживающих на данной территории.

	выдают гражданам справки, удостоверяющие личность, семейное, имущественное положение, другие справки, предусмотренные законодательством;
	организуют запись актов гражданского состояния 


	выдают гражданам справки, удостоверяющие личность, семейное, имущественное положение и другие предусмотренные     законодательством;

	организуют работу старост сельских населенных пунктов;
	
	

	осуществляют первичный воинский учет граждан, проживающих на территории сельсовета, оповещение граждан о вызовах военного комиссариата и обеспечение их своевременной явки;
	обеспечивают призыв на военную службу и ведение воинского учета
	

	производят регистрацию актов гражданского состояния и нотариальные действия в соответствии с действующим законодательством;
	
	

	осуществляют предусмотренные законодательством мероприятия по гражданской обороне, мобилизационной подготовке, бронированию на период мобилизации, предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций.
	
	

	осуществляют предусмотренные законодательством мероприятия по гражданской обороне, мобилизационной подготовке, бронированию на период мобилизации, предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций.
	
	

	рассматривают иные вопросы, отнесенные законодательством к их ведению
	
	


Приложение 6.2 Численность работников местных администраций в муниципальных образованиях поселенческого типа Калужской и Тюменской области

	Название муниципалитета
	Регион
	Численность населения, тыс. чел.
	Численность работников местной администрации, чел.
	Численность работников органов местного самоуправления на 1 тыс. человек, чел.

	Княжевский сельсовет
	Тюменская обл. 
	0.5
	6
	12.0

	Нижнепышминский сельсовет
	Тюменская обл. 
	1.1
	6
	5.5

	Бебелевский сельсовет
	Калужская обл. 
	1.1
	5
	4.5

	Каменский сельсовет
	Тюменская обл. 
	1.6
	6
	3.8

	Андреевский сельсовет
	Тюменская обл. 
	1.7
	8
	4.7

	Угорская волость
	Калужская обл. 
	2.5
	18
	7.2

	Кулаковский сельсовет
	Тюменская обл. 
	3.1
	11
	3.5

	Червишевский сельсовет
	Тюменская обл. 
	4.8
	13
	2.7

	пгт. Детчино
	Калужская обл. 
	5.6
	14
	2.5

	пгт. Полотняный Завод
	Калужская обл. 
	5.6
	10
	1.8

	г. Жиздра
	Калужская обл. 
	6.0
	10
	1.7

	Каскаринский сельсовет
	Тюменская обл. 
	7.9
	16
	2.0

	г. Ермолино
	Калужская обл. 
	11.0
	14
	1.3

	пгт. Воротынск
	Калужская обл. 
	11.7
	16
	1.4

	г. Кременки
	Калужская обл. 
	12.4
	17
	1.4

	г. Белоусово
	Калужская обл. 
	12.6
	10
	0.8

	г. Сосенский
	Калужская обл. 
	14.5
	19
	1.3

	пос Боровский
	Тюменская обл. 
	15.5
	23
	1.5

	г. Кондрово
	Калужская обл. 
	17.4
	15
	0.9

	г. Козельск
	Калужская обл. 
	20.7
	12
	0.6

	г.Балабаново
	Калужская обл. 
	21.8
	32
	1.5

	г. Малоярославец
	Калужская обл. 
	30.4
	48
	1.6


Приложение 6.3 Характеристика районных муниципалитетов Новгородской области в 2002 г. 

	
	Доля городского населения в общей численности населения района (%)
	Жилищный фонд в ТСЖ и ЖСК (тыс. м2)
	Число частных предприятий, оказывающих услуги ЖКХ (шт.)
	Изменение числа школ(шт.)

	
	
	
	
	начальных
	основных

	Батецкий район
	0.0
	
	
	-2
	

	Боровичский район
	74.9
	51.0
	7
	1
	-5

	Валдайский район
	62.7
	8.8
	
	
	-1

	Волотовский район
	0.0
	
	
	
	

	Демянский район
	35.5
	
	
	
	

	Крестецкий район
	65.4
	
	
	
	

	Любытинский район
	57.8
	
	
	-1
	-1

	Маловишерский район
	75.7
	
	1
	-1
	

	Маревский район
	0.0
	
	
	
	

	Мошенской район
	0.0
	
	
	-1
	-1

	Новгородский район
	33.6
	
	2
	-1
	1

	Окуловский район
	70.8
	
	
	-1
	-1

	Парфинский район
	48.1
	
	4
	-1
	

	Пестовский район
	67.2
	
	
	-1
	

	Поддорский район
	0.0
	
	
	1
	-1

	Солецкий район
	64.8
	
	
	-1
	-1

	Старорусский район
	70.4
	31.8
	3
	-4
	

	Хвойнинский район
	38.6
	
	
	
	

	Холмский район
	55.6
	
	
	-2
	-1

	Чудовский район
	74.9
	
	
	1
	-1

	Шимский район
	29.6
	
	
	
	


Источник: данные о численности населения Госкомстата России за 2001 г., данные о числе учреждений образования Администрации области, 

� Фактически глава сельсовета выполняет функцию, которая на английском языке называется “networking”, что не имеет адекватного перевода на русский язык. 


� Подробнее этот вопрос обсуждается в следующем разделе, при рассмотрении влияния территориальной структуры на реформу ЖКХ и реструктуризацию социальной сферы.


� Политика согласования тарифов на областном уровне характерна для многих регионов, только задача часто ставится противоположная – всемерно ограничивать рост тарифов, не считаясь с экономическими реалиями.


� Подобное ориентированное на ускорение реформ поведение областной администрации имеет безусловный положительный эффект. Однако существует явное противоречие между рыночным характером проводимых реформ и осуществлением активного административного давления в этом направлении, сопровождающегося централизацией ряда муниципальных функций (в частности, планируется создать единый на всю область тарифный орган, контролировать движение финансовых средств). В перспективе это противоречие может проявиться в достаточно острых формах (например, если идеология поддержания тарифов на рыночном уровне сменится стремлением к торможению их роста любыми средствами). Тем самым, хотя краткосрочные результаты проводимой областью политики в сфере ЖКХ достаточно успешны, ее долгосрочные последствия весьма неопределенны.   
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Данные

		Название муниципалитета		Численность населения, тыс. чел.		Численность работников местной администрации, чел.		Численность работников органов местного самоуправления на 1 тыс. человек, чел.

		Княжевский сельсовет		0.5		6		12

		Нижнепышминский сельсовет		1.1		6		5.5

		Бебелевский сельсовет		1.1		5		4.5

		Каменский сельсовет		1.6		6		3.8

		Андреевский сельсовет		1.7		8		4.7

		Угорская волость		2.5		18		7.2

		Кулаковский сельсовет		3.1		11		3.5

		Червишевский сельсовет		4.8		13		2.7

		пгт. Детчино		5.6		14		2.5

		пгт. Полотняный Завод		5.6		10		1.8

		г. Жиздра		6		10		1.7

		Каскаринский сельсовет		7.9		16		2

		г. Ермолино		11		14		1.3

		пгт. Воротынск		11.7		16		1.4

		г. Кременки		12.4		17		1.4

		г. Белоусово		12.6		10		0.8

		г. Сосенский		14.5		19		1.3

		пос Боровский		15.5		23		1.5

		г. Кондрово		17.4		15		0.9

		г. Козельск		20.7		12		0.6

		г.Балабаново		21.8		32		1.5

		г. Малоярославец		30.4		48		1.6





Калуга

		1.1

		2.5

		5.6

		5.6

		6

		11

		11.7

		12.4

		12.6

		14.5

		17.4

		20.7

		21.8

		30.4



Численность населения муниципального образования, тыс. человек

Численность работников местных администраций на 1 тыс. населения, человек

4.5

7.2

2.5

1.8

1.7

1.3

1.4

1.4

0.8

1.3

0.9

0.6

1.5

1.6



Тюмень

		12		0.5

		5.5		1.1

		3.8		1.6

		4.7		1.7

		3.5		3.1

		2.7		4.8

		2		7.9

		1.5		15.5



Численность работников органов местного самоуправления на 1 тыс. населения

Расходы на местное самоуправление на 1 человека

Численность населения муниципальных образований, тыс. человек

Расходы на местное самоуправление на 1 тыс. населения, тыс. рублей

Численность работников местных администраций на 1 тыс. населения, человек

946

1021.8181818182

538.125

415.8823529412

623.5483870968

710.4166666667

406.0759493671

389.0322580645



Лист2

		Название муниципалитета		Регион		Численность населения, тыс. чел.		Численность работников органов местного самоуправления на 1 тыс. человек, чел.

		Бебелевский сельсовет		Калужская обл.		1.1		4.5

		Угорская волость		Калужская обл.		2.5		7.2

		пгт. Детчино		Калужская обл.		5.6		2.5

		пгт. Полотняный Завод		Калужская обл.		5.6		1.8

		г. Жиздра		Калужская обл.		6		1.7

		г. Ермолино		Калужская обл.		11		1.3

		пгт. Воротынск		Калужская обл.		11.7		1.4

		г. Кременки		Калужская обл.		12.4		1.4

		г. Белоусово		Калужская обл.		12.6		0.8

		г. Сосенский		Калужская обл.		14.5		1.3

		г. Кондрово		Калужская обл.		17.4		0.9

		г. Козельск		Калужская обл.		20.7		0.6

		г.Балабаново		Калужская обл.		21.8		1.5

		г. Малоярославец		Калужская обл.		30.4		1.6

								Численность работников органов местного самоуправления на 1 тыс. населения		Расходы на местное самоуправление на 1 человека

		Княжевский сельсовет		Тюменская обл.		0.5		12		946		473

		Нижнепышминский сельсовет		Тюменская обл.		1.1		5.5		1022		1124

		Каменский сельсовет		Тюменская обл.		1.6		3.8		538		861

		Андреевский сельсовет		Тюменская обл.		1.7		4.7		416		707

		Кулаковский сельсовет		Тюменская обл.		3.1		3.5		624		1933

		Червишевский сельсовет		Тюменская обл.		4.8		2.7		710		3410

		Каскаринский сельсовет		Тюменская обл.		7.9		2		406		3208

		пос Боровский		Тюменская обл.		15.5		1.5		389		6030

		30.4
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