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Глава 1. ТЕРРИТОРИАЛЬНАЯ ОРГАНИЗАЦИЯ МУНИЦИПАЛЬНОЙ ВЛАСТИ: ТЕОРЕТИЧЕСКИЙ АСПЕКТ

1.1 Территориальная организация – факторы, определяющие выбор

Дискуссии о территориальной организации муниципальной власти, использующихся в этой сфере вариантах и моделях характерны для многих стран в различные периоды их существования. Практически общепризнанно, что не существует одного пригодного на все времена и в любых условиях решения этой проблемы. На выбор той или иной модели влияют разнообразные факторы
, основные из которых можно объединить в четыре группы
:

· факторы, влияющие на эффективность и качество муниципальных услуг;

· факторы, связанные с созданием условий для участия населения в управлении муниципальным образованием;

· факторы, влияющие на финансовую устойчивость муниципального образования, а также на справедливость распределения финансовых средств;

· факторы, связанные со стратегическим развитием на муниципальном уровне.

Эффективность и качество предоставления муниципальных услуг. Размеры муниципального образования влияют на целый комплекс факторов, связанных с эффективностью и качеством предоставления муниципальных услуг. Основным вопросом в данном контексте является экономия на масштабе. В начале XX века достижение экономии на масштабе было одной из задач движения, призывавшего к реформе муниципальной власти в США путем ее укрупнения. Считалось, что экономия на масштабе характерна для многих муниципальных услуг, и укрупнение муниципалитетов рассматривалось как способ повышения эффективности их деятельности
. 
Однако впоследствии отношение к данному вопросу у ряда исследователей достаточно существенно изменилось. Так, Роберт Биш в своих публикациях отмечает, что наряду с экономией на масштабе для многих муниципальных услуг характерен обратный процесс – дополнительные расходы при увеличении масштаба (diseconomies of scale). Причем экономия на масштабе характерна для услуг, которые являются капиталоемкими, легко измеряемыми, и требуются нерегулярно, тогда как для трудоемких, трудно измеряемых и регулярно предоставляемых услуг в большей мере свойственно отсутствие экономии и даже потери при увеличении масштаба (Bish, 2001, c. 11). Некоторые исследования, проведенные в США и Канаде, показывают, что наиболее низкие затраты на предоставление услуг в расчете на одного человека характерны для городов с населением от 2500 до 5000 жителей, причем рост затрат происходит при выходе за данные пределы как в сторону большей, так и меньшей численности (Bish, 1999b, c.9). В соответствии с другими оценками, 80% муниципальных услуг не дает эффекта экономии на масштабе в муниципальных образованиях с населением свыше 10-20 тыс. человек (Bish, 2001, c. 14)
.

Однако очевидно, что отсутствие экономии на масштабе – не единственный фактор, определяющий повышение расходов при увеличении размера муниципального образования. Необходимо учитывать также, что крупные урбанизированные муниципалитеты предоставляют гораздо более широкий спектр услуг, причем не только своим жителям, но и приезжим. Существенно различается также качество услуг. Эти факторы значительно затрудняют исследование воздействия экономии на масштабе, что отмечалось, например, при анализе данной проблемы на примере посткоммунистических стран Центральной и Восточной Европы. Было выявлено, что во многих случаях удельные расходы оказывались ниже по причине более низкого качества услуг и уровня организации, что, в свою очередь, связано с недостаточным финансовым потенциалом мелких муниципалитетов (Swianiewicz, 2002b c. 305).  

Особенность муниципальных услуг состоит также в том, что в рамках одной и той же услуги различные виды деятельности дают разный эффект экономии на масштабах. Наиболее очевидный пример здесь связан с уборкой мусора: вывоз мусора практически не дает эффекта экономии  на масштабе (и может даже вызывать дополнительные потери при увеличении масштабов деятельности), тогда как при утилизации твердых бытовых отходов экономия на масштабе весьма значительна. В Польше, например, считается, что экономия на масштабе по этому виду услуг достигается только при том условии, что рынок охватывает не менее 100 тыс. жителей (Swianiewicz, 2002b c. 312). Другой пример относится к правоохранительной деятельности: патрулирование улиц не требует масштабной организации, тогда как содержание криминалистической лаборатории – типичная деятельность, характеризующейся экономией на масштабе. Характеристика различных факторов, влияющих на наличие экономии на масштабе применительно к отдельным муниципальным услугам, представлена в Приложении 1.

Размер муниципального образования определяет еще один важный аспект, связанный с качеством муниципальных услуг. Муниципальные образования более крупного размера в большей мере способны предоставлять услуги, соответствующие минимальным стандартам качества. В то же время в более мелких муниципалитетах легче учитывать местные, локальные предпочтения населения, тем самым обеспечивая их большую удовлетворенность соотношением цены и качества услуг. Ряд специалистов также считает, что конкуренция между более мелкими муниципальными образованиями способствует повышению качества и эффективности предоставления муниципальных услуг, в частности стимулирует их использовать труд волонтеров, а также преодолевать ограничения, связанные с недостаточностью масштаба, путем заключения договоров со сторонними организациями (частными фирмами либо более крупными муниципалитетами)
.

Участие в управлении. Что касается проблем, связанных с различными формами участия населения в управлении муниципальным образованием, то общераспространенная точка зрения состоит в том, что наилучшие условия для этого обеспечиваются в небольших муниципалитетах поселенческого уровня. В этом случае власть оказывается более доступной для жителей и более подотчетной им. Исследования показывают, что в мелких муниципальных образованиях более высока явка на выборы и другие формы общественного волеизъявления, больше доверия населения к власти (Bish, 2001, c. 7-8; Swianiewicz, 2002b c. 310-312). И само население в подобных муниципалитетах во многих случаях оказывается достаточно однородным, тем самым власть объективно может выражать его интересы в более полной мере. В то же время меньше вероятность того, что власть будет подчинена интересам крупных лоббистов. 

Но существуют и противоположные аргументы, хотя они и не получили особо широкого распространения. Так, считается, что более крупные муниципалитеты обычно выполняют более широкий набор функций и тем самым играют большую роль в жизни людей, проживающих на их территории. Это стимулирует интерес населения к участию в управлении, а также способствует привлечению более квалифицированных кандидатов на местные выборы (Dahl, Tufte, 1973; Goldsmith, Rose, 2000). Опыт стран Центральной и Восточной Европы частично подтверждает данный подход. Так, в Польше количество кандидатов на местных выборах резко возрастает с ростом размера муниципалитета. Исследования в Польше и Венгрии также показали, что для более крупных муниципальных образований характерно большее количество общественных организаций и местных газет. Однако, как оказалось, данные факторы не влияют на доверие жителей к местной власти и их интерес к участию в местных делах (Swianiewicz, 2002b c. 311).

Финансовая устойчивость и справедливость. Более крупные муниципальные образования в общем и целом обеспечивают большую финансовую устойчивость за счет того, что в рамках муниципального образования средства могут перераспределяться между более богатыми и более бедными поселениями. В то же время подобное перераспределение в определенной степени нарушает базовый принцип, на котором строятся муниципальные финансы в либеральной экономике: тот, кто получает выгоды от потребления муниципальных услуг, должен оплачивать эти услуги
. Исходя из этого считается, что крупные муниципальные образования могут покрывать свои потери за счет перераспределения, и потому не столь активны в поиске способов экономии средств, в частности менее склонны к кооперации, децентрализации механизмов предоставления услуг, а также к привлечению сторонних организаций (Bish, 2001, c. 20).  

Однако и мелкие муниципалитеты не могут в полной мере обеспечить справедливость при финансировании муниципальных услуг. Существенным фактором здесь выступают так называемые эффекты перелива, возникающие в условиях, когда жители одного муниципального образования пользуются услугами, предоставляемыми другим муниципальным образованием. Такая ситуация складывается, например, для пригородов, где действуют самостоятельные муниципалитеты, однако жители активно используют близлежащую городскую инфраструктуру. Более крупные муниципальные образования позволяют существенно смягчить эту проблему, в максимальной степени включив в свой состав те населенные пункты, для которых характерны подобные эффекты. Однако существуют и альтернативные способы решения этой проблемы – с помощью трансфертов от вышестоящего уровня власти либо через межмуниципальные соглашения
. Острота данной проблемы также существенно зависит от того, зачисляются ли налоги в местные бюджеты по месту работы либо по месту жительства (Swianiewicz, 2002a c. 9).

Стратегическое развитие. На первый взгляд крупные муниципалитеты имеют безусловные преимущества с точки зрения обеспечения интересов стратегического развития. Они в большей мере могут концентрировать ресурсы на приоритетных направлениях, а также способствовать формированию благоприятного инвестиционного климата: развивать транспорт, образование, обеспечивать общественную безопасность. Тем самым крупные муниципальные образования создают лучшие условия для стимулирования экономического роста и формирования конкурентных преимуществ. В то же время они ограничивают конкуренцию отдельных поселений за инвестиции, которая часто не способствует повышению эффективности и является «игрой с нулевой суммой». Однако и здесь есть противоположные свидетельства. Так, некоторые исследователи утверждают, что нет прямой зависимости между территориальной моделью муниципального управления и экономическим ростом. Более того, такие быстро растущие территории США, как Силиконовая Долина, Бостон, Даллас, графство Сиэттл-Кинг (где расположены Боинг и Микрософт) относятся к наиболее фрагментированным муниципальным структурам (Bish, 2001, c. 20).

В отличие от других стран, в частности Канады, где проблема факторов, влияющих на выбор территориальной структуры муниципальных образований, является объектом серьезных научных исследований, в России эта проблема не стала предметом теоретических изысканий, а рассматривается в первую очередь в сугубо практической плоскости. Обычно на региональном и муниципальном уровне существует система аргументов, обосновывающих ту территориальную модель, которая сложилось в том или ином регионе. Обсуждение сравнительных преимуществ и недостатков крупных и мелких муниципальных образований выливается в дискуссию вокруг районной и поселенческой моделей муниципального управления. Сравнение данных аргументов в нескольких регионах, анализ которых осуществлен в рамках данного проекта, может проиллюстрировать как общие характеристики дискуссии, так и особенности сложившегося в России подхода к оценке территориальной структуры муниципальных образований.

Основное преимущество крупных муниципалитетов обычно видится в способности в их рамках перераспределять средства, компенсируя неравномерность распределения налоговой базы. Этот аргумент приводился в качестве наиболее принципиального для обоснования выбора районной модели, например, в Новгородской области. По имеющейся информации, в районах Новгородской области лишь примерно четверть поселений имеет достаточную экономическую базу, от трети до половины поселений этой базы не имеют вообще. Тем самым в условиях поселенческой модели многие муниципалитеты могли бы остаться без собственных источников доходов, что обострило бы проблему предоставления муниципальных услуг, привело бы к ускорению исчезновения экономически несостоятельных населенных пунктов, усилению оттока населения. Однако в других регионах высказывались противоположные аргументы: у крупных муниципалитетов не будет времени и желания заниматься небольшими и отделенными населенными пунктами, поэтому они будут заброшены, обострится проблема малых деревень; ликвидация населенных пунктов при районной модели будет идти более быстрыми темпами, чем при поселенческой.

Еще один аспект выравнивания связан не с доходами, а с расходами на предоставление муниципальных услуг, различия в которых также могут нивелироваться на районном уровне. Так, высокие затраты на теплоснабжение, связанные с наличием неэффективной котельной, существенно превышающей потребности населенного пункта, в условиях поселенческой модели полностью ложатся на жителей данного поселения, приводя к чрезвычайно высоким тарифам на услуги теплоснабжения. При районной модели данные расходы учитываются в общих расходах на теплоснабжение и оказывают лишь незначительное влияние на  общий уровень тарифов. 

Другой позитивный фактор, упоминаемый в связи с крупными муниципальными образованиями, касался создания условий для решения долгосрочных задач. Консолидация средств на уровне района позволяет увеличивать капиталовложения, в частности в жилищно-коммунальную инфраструктуру. Более крупный муниципалитет имеет большие возможности для привлечения инвесторов, налаживания межрегиональных связей, тем самым он создает более благоприятные предпосылки для ускорения экономического роста и повышения качества муниципальных услуг.

Основные негативные тенденции в крупных муниципальных образованиях определяются в первую очередь отделением власти от населения, усилением бюрократизации власти. В районах «за цифрами не видно людей». Кроме того, в отдельных случаях указывалось на усиление субъективизма в распределении финансовых средств при переходе от поселенческой к районной модели (глава района – татарин, деньги в основном концентрируются на татарских селах).

Что касается небольших поселенческих муниципалитетов, то их наиболее существенные преимущества связывались с близостью власти к людям, ее большей отзывчивостью на нужды жителей. В качестве аргумента упоминались также лучшие возможности для организации учета налогоплательщиков, налоговой базы и т.п. Основные недостатки поселенческой модели сводятся в первую очередь к раздуванию управленческого аппарата и недостатку квалифицированных управленческих кадров. В основном это относится к главам поселенческих муниципалитетов – с большей вероятностью, чем в районе, могут выбрать малообразованного, случайного человека. Но сложности возникают и с административными работниками. Бывает, что в поселке уволился бухгалтер, а найти ему замену невозможно в течение длительного времени. Отмечалась также проблема распыления финансовых средств, что в условиях их жесткой ограниченности рассматривалось как недопустимое расточительство. Указывалось на практически непреодолимые проблемы, связанные с добровольной кооперацией небольших муниципальных образований, которые не желают объединять усилия в решении общих проблем даже тогда, когда это может существенно повлиять на качество предоставляемых населению услуг. Наконец, еще одним аргументом против поселенческой модели выступала большая сложность в проведении необходимых, но непопулярных структурных реформ, касающихся муниципальных услуг (реформа ЖКХ, реструктуризация сети бюджетных учреждений и т.п.).

Одной из задач исследования являлась проверка того, в какой мере данные аргументы подтверждаются реальными тенденциями. На данном же этапе представляется интересным сравнить основные направления аргументации, используемые в международной практике и в российских условиях. Очевидно, что по многим аспектам российские дискуссии повторяют выводы международных исследований. Так, в качестве преимущество крупных муниципальных образований подчеркивается их способность в определенной мере осуществлять финансовое выравнивание, а также большая ориентация на стратегические задачи, а среди преимуществ мелких муниципалитетов центральным выступает близость власти к населению. 

Однако некоторые вопросы, активно обсуждающиеся в зарубежных работах по данной проблематике, не нашли столь полного отражения в российских дискуссиях по территориальной организации. К ним относятся, в частности, проблемы экономии на масштабе и эффектов перелива. И та, и другая проблема упоминаются при обсуждении различных территориальных моделей, но не рассматриваются как критически важные при выборе того или иного варианта территориальной организации. Причем проблема экономии на масштабе практически сводится к обсуждению размеров аппарата управления, что в зарубежных исследованиях рассматривается как сугубо второстепенный аспект данного вопроса
. Представляется, что это связано с российскими особенностями организации муниципальных финансов, когда бюджеты муниципальных образований отражают в первую очередь не их возможности в получении доходов, а оценку их расходных потребностей. Но при внесении изменений в механизмы регулирования муниципальных финансов
 данная ситуация может существенно поменяться.

В то же время в российских условиях актуальными становятся некоторые вопросы, не нашедшие столь полного отражения в зарубежных дискуссиях. Речь идет в первую очередь о проблеме недостатка квалифицированных кадров, характерной для поселенческих муниципалитетов. Нельзя сказать, что за пределами России этой проблеме вообще не уделяется никакого внимания. Так, при обосновании направлений реструктуризации муниципалитетов, в первую очередь связанной с их укрупнением, в канадской провинции Онтарио ставилась задача обеспечить возможность привлечения и сохранения на муниципальной службе высококвалифицированного персонала (Kitchen, 2002, гл. 12). Однако очевидно, что острота этой проблемы в развитых зарубежных странах не столь велика, как в России.

В целом дискуссии о факторах, определяющих территориальную организацию муниципальной власти, демонстрируют различные позиции и несовпадающую, а часто и противоположную трактовку последствий использования тех или иных моделей. Причем теоретические подходы не всегда подтверждаются доказательствами, взятыми из реальной практики, а сама практика чрезвычайно неоднородна, поскольку одни и те же решения могут приводить к противоположным результатам.
1.2 Новое законодательство о территориальных основах местного самоуправления в контексте международного опыта

Новая редакция закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает введение единообразной территориальной структуры муниципального управления на всей территории России. В качестве базовой предусматривается внедрение двухуровневой модели муниципальных образований: поселение – муниципальный район. Кроме того, на базе городских поселений возможно формирование городских округов, которые представляют собой одноуровневую модель муниципального образования, объединяющую функции и поселения, и муниципального района.  

Оценка двухуровневой модели. Двухуровневая модель муниципального управления находит достаточно широкое распространение в международной практике. Действительно, в какой-то мере она позволяет смягчить конфликт между факторами, ориентирующими в пользу выбора и крупных, и мелких муниципальных образований. В соответствии с широко распространенным мнением, существование муниципального образования на поселенческом уровне позволяет обеспечить доступность и подотчетность местной власти населению, приспособление услуг к местным потребностям; в то же время наличие более крупной структуры дает возможность реализовывать экономию на масштабе, сглаживать эффекты перелива, осуществлять финансовое выравнивание и создавать благоприятные условия для стратегического развития. При этом «более крупное муниципальное образование решает в интересах населения территориально входящего в его состав более мелкого муниципального образования те вопросы, которые последнее не в состоянии решить, либо которые на его уровне не могут быть решены достаточно эффективно» (Маркварт, 2002, с.27).

В то же время в отдельных случаях двухуровневая модель подвергается достаточно активной критике. Некоторые исследователи даже делают вывод, что «двухуровневые системы являются наиболее конфликтной системой местного управления и в настоящее время  негативно оцениваются многими официальными лицами и специалистами по местному управлению» (Bish, 1999a, c.6). Выделяются следующие основные недостатки, присущие этой модели.

Во-первых, в рамках двухуровневой системы на самом деле не в полной мере удается реализовать экономию на масштабе, поскольку обычно существует стремление полностью отнести каждую из местных функций только к одному уровню муниципального управления. Однако, как было показано в Приложении 1, в рамках каждой из них отдельные виды деятельности предполагают различные масштабы организации работ. Тем самым двухуровневая модель не избавляет полностью от потерь, связанных как с недостаточным, так и с чрезмерным масштабом деятельности, а стремление четко разделить функции по уровням ведет к постоянно воспроизводящимся конфликтам (Sankton, 2002).

Во-вторых, двухуровневая система ведет к дополнительным потерям, связанным с ростом управленческого аппарата,  неизбежным дублированием функций и сложностями с координацией деятельности двух уровней управления. Кроме того, в рамках данной модели высока вероятность конкуренции и конфликтов между двумя уровнями муниципальной власти, что приводит к неэффективности механизма принятия решений (Kitchen, 2002, гл. 12). Подобная бросающаяся в глаза конфликтность ведет к ухудшению репутации двухуровневой системы вне зависимости от действительных результатов ее функционирования (Bish, 1999a).  

Наконец, в-третьих, данная система непрозрачна и непонятна для налогоплательщика, которому сложно разобраться, какой уровень власти отвечает за выполнение каких функций (Kitchen, 2002, гл. 12). Недостаточно благоприятна она и для бизнеса, поскольку приводит к умножению бюрократических инстанций и запутанности механизма принятия решений, получения разрешений и т.п. (Byrne, 1999).

Признавая недостатки двухуровневой системы, различные специалисты делают разные выводы о ее перспективах. По мнению одних, преимущества этой системы перевешивают ее недостатки, другие же предлагают отказаться от двухуровневой системы в пользу одноуровневой. Подобное решение, например, было принято в ряде случаев реорганизации муниципальной власти в канадском штате Онтарио (Китчен, 2003).

Не столь однозначен и вопрос о том, где наиболее эффективно может использоваться двухуровневая модель. По мнению некоторых специалистов, эта модель отвечает в первую очередь следующим характерным для России условиям (Маркварт, 2002, с. 31): 

«а) большие территории расселения,

 б) низкая плотность населения,

 в) значительная степень концентрации экономики и социальной сферы в отдельных «точках» (поселениях),

 г) недостаточность, слабость коммуникаций (дороги, связь и др.)».

В подобной ситуации она позволяет, с одной стороны, обеспечить приближение власти к населению, а с другой -  необходимую концентрацию ресурсов. Подобное сочетание создает условия для передачи на местный уровень достаточно существенного набора функций, повышает его политическую и общественную значимость.  

Однако другие исследователи рассматривают эту модель как наиболее приемлемую для городских агломераций и теряющую свои преимущества при больших расстояниях между населенными пунктами. Аргументируется это в первую очередь тем, что именно в крупных метрополиях, где один населенный пункт непосредственно переходит в другой, в наибольшей степени действуют такие факторы, как экономия на масштабе и эффекты перелива. В то же время они теряют свое значение при существовании небольших изолированных населенных пунктов на значительном расстоянии друг от друга (Kitchen, 2002, гл. 12). Исследования в Центральной и Восточной Европе также подтверждают, что недостаточное развитие инфраструктуры ставит под вопрос выгоды, связанные с ростом масштабов, особенно в сельской местности: например, несмотря на большую эффективность более крупных школ, подобное укрупнение не всегда можно осуществить из-за плохого транспортного сообщения (Swianiewicz, 2002a c. 19).

Регулирование размера поселений. Новое законодательство о местном самоуправлении предусматривает ограничения, налагаемые на размер базового муниципального уровня – поселения. Установлено, что размеры территории поселения устанавливаются с учетом численности его населения, при этом, как правило, нижней границей является численность в 1000 человек, а для территорий с высокой плотностью населения – 3000 человек.

Подобное регулирование, во многих случаях вынуждающее укрупнять муниципальные образования, в принципе находится в русле муниципальных реформ, осуществленных за последние несколько десятилетий. В результате в странах Западной Европы, затронутых этими реформами, менее 5% муниципальных образований имеют численность меньше 1000 человек (Horvath, 2000, c. 42). В то же время общая картина остается достаточно разнообразной. Так, в Италии доля муниципальных образований с численностью населения менее 1000 человек составляет 24%, в Испании – 61%, во Франции – 77%. Посткоммунистические страны также выбрали принципиально разные модели реформирования. Если в Болгарии и Польше муниципалитеты базового уровня достаточно крупны, то в Венгрии, Чехии и Словакии от 54 до 80% муниципальных образований имеют численность менее 1000 человек (Swianiewicz, 2002a c.6-8). При этом считается, что более мелкий размер муниципалитетов характерен для стран, где в большей мере доминируют ценности местной демократии и самоуправления, тогда как более крупные муниципалитеты ассоциируются с большей ориентацией на эффективность предоставления муниципальных услуг (Swianiewicz, 2002b c. 297). 

Опыт показывает, что территориальная фрагментация муниципальных образований вызывает достаточно много проблем с точки зрения возможности осуществлять эффективное управление и предоставление муниципальных услуг
. Осознавая это, страны Центральной и Восточной Европы, осуществлявшие формирование муниципалитетов в границах отдельных населенных пунктов, ввели определенные ограничения на минимальную численность населения при формировании новых муниципальных образований. Эти ограничения колеблются от 3000 жителей в Чехии до 300 – в Венгрии. Тем не менее, общее укрупнение муниципалитетов в этих странах не рассматривается как возможная альтернатива по причине нереалистичности и недемократичности подобного подхода (Swianiewicz, 2002b).

Распределение функций в двухуровневой модели. Международная практика знает два принципиально разных подхода к распределению функций в рамках двухуровневой модели. В соответствии с одним из этих подходов, устанавливается жесткое разделение функций между двумя уровнями муниципального управления. При этом критерии распределения являются в первую очередь технократическими, направленными на максимальное достижение экономии на масштабе и нейтрализации эффектов перелива. В результате верхний уровень наделяется достаточно большим набором полномочий, который является сопоставимым или даже превосходит по объему круг вопросов, решаемых на базовом уровне. Примером такого подхода является распределение функций между двумя уровнями в таблице, приведенной в работе Э. Слэк. За базовым уровнем в этом случае остается лишь достаточно ограниченный объем полномочий: они отвечают за местные дороги и мосты, уличное освещение, парки и места отдыха, библиотеки, а также за благоустройство, противопожарную безопасность и планирование землепользования. Все социальные функции, а также организация предоставления коммунальных услуг, сконцентрированы на верхнем уровне муниципального управления.

Другой, более мягкий подход предполагает сосредоточение основных функций и полномочий на нижнем, базовом уровне местного самоуправления. Такая модель реализуется, например, в некоторых посткоммунистических странах Центральной и Восточной Европы, где верхний уровень (там, где он существует) традиционно является весьма слабым. Даже если базовый муниципальный уровень достаточно фрагментирован (как это сложилось, например, в Венгрии), все равно он является ответственным за решение подавляющего большинства вопросов местного значения.

Передача основных полномочий на низовой, базовый уровень логически связана с совершенно другим пониманием роли и места верхнего уровня муниципального управления. Этот уровень рассматривается в первую очередь как инструмент, способствующий координации и кооперации в деятельности муниципалитетов базового уровня, а также как форум, в рамках которого эти муниципалитеты могут рассматривать и решать общие вопросы. Тем самым изначально установленная компетенция верхнего уровня достаточно ограничена. В основном муниципалитеты сами решают, какие полномочия и в каком объеме они готовы ему передавать. На этой основе данная модель даже не во всех случаях трактуется как вариант двухуровневой структуры, но достаточно часто рассматривается как форма добровольной кооперации муниципальных образований.

Подобная философия воплотилась, в частности, в создании регионального уровня муниципального управления в Британской Колумбии, среди важнейших функций которого – обеспечение политических и административных рамок для межмуниципальной кооперации в организации услуг. Однако исследования отмечают, что, хотя региональный уровень и снижает издержки на достижение договоренностей, проблема разрешения конфликтов является весьма актуальной. В то же время в рамках данной модели накоплен достаточно интересный опыт по различным аспектам межмуниципальной кооперации. Так, используются разнообразные способы разделения издержек на предоставляемые совместно муниципальные услуги между муниципалитетами - участниками соглашений. Среди основных: распределение пропорционально стоимости недвижимости, пропорционально населению, пропорционально объему работ за предшествующий период, пропорционально площади земли, а также на основе показаний измерительных приборов (Bish, 1999a).

В российском законодательстве нашел отражение первый, более жесткий подход к формированию двухуровневой модели. В его рамках районный уровень изначально наделяется широкими функциями, не ограничивающимися решением вопросов местного значения в рамках межселенных территорий, но включающими также такие важнейшие сферы местной компетенции, как организация охраны общественного порядка, предоставления услуг образования и здравоохранения (в той мере, в какой эти функции вообще закреплены за местным уровнем). Однако при распределении полномочий между двумя уровнями технократические критерии были соблюдены не полностью.  Так, вопросы тепло- и водоснабжения, в рамках которых, по общему мнению, существует значительный потенциал экономии на масштабе, отданы на поселенческий уровень. В то же время проблема, связанная с мусором и бытовыми отходами, решена гораздо более грамотно – организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора входит в компетенцию поселений, в то время как функции по организации утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов (где действительно существенна роль экономии на масштабе) переданы на районный уровень.

В целом подход к распределению функций между двумя уровнями муниципального управления достаточно близок к некоторым моделям, используемым в Европе, в частности в Германии (Берр, 2002). Однако в российском законодательстве не используется такое преимущество немецкого подхода, как разделение функций на каждом из уровней на обязательные и добровольные, что повышает гибкость функционирования муниципалитетов. В то же время в российском законодательстве предусмотрена возможность передачи функций от районов к поселениям и наоборот на договорной основе, что увеличивает адаптационный потенциал предлагаемой системы, но, в то же время повышает риски политического давления и насильственного ущемления интересов одного из муниципальных уровней (с наибольшей вероятностью – поселенческого)
.

Что касается государственных полномочий, то в законодательстве предусмотрено, что они могут передаваться на муниципальный уровень, и в первую очередь ими наделяются муниципальные районы и городские округа. Хотя в большинстве стран верхний уровень муниципального управления в той или иной степени наделяется функциями, так или иначе регулируемыми государством, детальность и масштаб подобного регулирования существенно различается от страны к стране. Не очевидна и оптимальность концентрации всех государственных полномочий на верхнем уровне муниципального управления, где они оказываются отдаленными от жителей муниципальных образований. Так, в Германии делегированные полномочия существуют и на уровне общин, и на уровне районов, причем общины выполняют такие важнейшие функции, как регистрация актов гражданского состояния, регистрация жителей и т.п. (Берр, 2002, с. 17).

Организация местной власти в двухуровневой модели. Один из наиболее дискуссионных вопросов организации местной власти в новом законодательстве о местном самоуправлении связан с формированием представительного органа муниципального района. Предусмотрено две возможные модели:

1) представительный орган муниципального района может состоять из представителей (глав и депутатов) входящих в него поселений;

2) представительный орган муниципального района может избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.

Необходимо отметить, что и в международной практике у этого вопроса нет однозначного решения. Некоторые специалисты настаивают на том, что верхний муниципальный уровень должен напрямую выражать интересы проживающего в нем населения и обеспечивать предоставление жителям определенного набора муниципальных услуг. Власть на этом уровне должна быть непосредственно подотчетна населению, и взаимоотношения с ней электората не должны опосредоваться представительными органами муниципалитетов нижнего уровня. Тем самым наиболее предпочтительным вариантом являются прямые выборы (Kitchen, 2002, гл. 12).

Сторонники противоположной точки зрения утверждают, что в случае избрания представительных органов обоих уровней муниципальных образований на основе всеобщего прямого голосования между этими органами неизбежно начинается соперничество и «перетягивание каната», они неспособны к сотрудничеству, в результате чего возникают конфликты, дополнительные издержки и затягивание с принятием решений, важных для избирателя. Единственной устойчивой системой двухуровневой муниципальной власти они считают представительство муниципалитетов нижнего уровня в органах власти верхнего уровня (Bish, 1999a). Логично было бы предположить, что прямые выборы должны быть более характерны для жесткого варианта двухуровневой системы, тогда как представительство муниципалитетов базового уровня – для более мягкого ее варианта. Однако не очевидно, что подобное логичное разделение во всех случаях реализуется на практике.

Еще один важный с точки зрения организации муниципальной власти вопрос связан с поиском способов организации управленческого аппарата, позволяющих обеспечивать эффективность его деятельности и оптимизацию расходов. Как уже указывалось ранее, двухуровневая модель имеет тенденцию к раздуванию управленческих расходов, а также может страдать от недостатка квалифицированных кадров на низшем уровне муниципального управления. Выход из данного положения может быть найден в межмуниципальной кооперации, позволяющей более эффективно решать управленческие задачи. Так, в германской земле Бавария существует в общей сложности 2031 община с населением от 1000 до 2000 человек. Однако лишь половина из них имеет собственный управленческий аппарат. 1021 община создали в общей сложности 325 управленческих союзов, подразумевающих наличие совместных аппаратов управления (Берр, 2002, с. 15).

Необходимо отметить, что новое российское законодательство не дает возможности обеспечивать повышение эффективности управленческой деятельности подобными методами, поскольку предполагает наличие в каждом муниципальном образовании представительного органа, главы муниципального образования и местной администрации. Это будет способствовать обострению проблемы повышения численности и роста расходов на административно-управленческий персонал при возрастании потерь от невозможности обеспечить его необходимую квалификацию. 
1.3 Основные гипотезы и методы исследования

Рассмотрение достоинств и недостатков различных моделей территориальной организации местной власти, выявление вопросов, наиболее актуальных с точки зрения перспектив внедрения новой редакции Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также анализ доступных источников информации позволили выделить ряд гипотез, проверка которых являлась задачей настоящего исследования. Были сформулированы следующие основные гипотезы:

1. Выбор территориальной структуры в различных регионах определяется как объективными, так и субъективными факторами.

2. Территориальная структура влияет на развитие механизмов самоуправления: организация муниципальных образований на поселенческом уровне, наиболее приближенном к населению, создает максимально благоприятные условия для участия населения в управлении.

3. Территориальная структура влияет на размеры административно-управленческого аппарата и соответствующие расходы: создание муниципалитетов на поселенческом уровне приводит к увеличению управленческих расходов, поскольку в данной сфере действует эффект экономии на масштабе.

4. Территориальная структура влияет на объем полномочий муниципальных образований: на поселенческом уровне он меньше, чем на районном.

5. Территориальная структура влияет на возможности власти воздействовать на экономическое развитие: районная модель обладает с этой точки зрения большим потенциалом.

6.  Территориальная структура влияет на механизмы и качество предоставления муниципальных услуг.

7. Территориальная структура влияет на темпы структурных реформ на муниципальном уровне: более крупные муниципалитеты создают лучшие предпосылки для проведения реформ.

Для проверки данных гипотез использовались две группы методов. Количественные методы применялись в тех случаях, когда была возможность и необходимость выявления зависимостей на большом массиве информации. Следует отметить, что возможности использования количественных методов были существенно ограничены в связи с незначительным объемом доступной информации в разрезе муниципальных образований.

При невозможности либо нецелесообразности использования количественных методов, а также в дополнение к ним был проведен детальный анализ функционирования муниципальных образований в рамках различной территориальной структуры на примере трех регионов:

· Тюменская область. В данном регионе до 2001 года на большей части территории господствовала поселенческая модель. В 2001 году произошел масштабный переход к районной модели организации муниципальной власти. В то же время в одном из районов области – Тюменском – сохранилась поселенческая модель, что создает хорошую базу для сравнения.

· Калужская область. Наряду с районной моделью на части территории Калужской области были созданы поселенческие муниципалитеты, в результате чего в некоторых районах сложилась двухуровневая система местного самоуправления. Подобная ситуация позволяет сопоставлять как функционирование поселенческой и районной моделей, так и районы с двухуровневой структурой и с обычной районной моделью.

· Новгородская область. Данный регион сделал выбор в пользу районной модели. Однако в рамках данной модели существует достаточно проработанный и эффективный механизм обеспечения самостоятельности низовых уровней власти и активизации участия населения в управлении.

Сочетание количественных методов исследования с детальным анализом ситуации (case-studies) в трех регионах позволило рассмотреть различные аспекты функционирования муниципальных образований в рамках альтернативных вариантов территориальной структуры и выявить имеющиеся в этой сфере взаимозависимости. В то же время предельная ограниченность информации для количественного анализа и незначительный объем выборки регионов для case studies не позволяют сделать окончательные выводы. Тем не менее, исследование дает возможность сформулировать достаточно обоснованные предположения о правильности либо неправильности предложенных гипотез и наметить пути дальнейшего анализа.

Приложение 1.1 Требования к организации муниципальных услуг, воздействующие на получение экономии на масштабе

Услуги, не требующие специализированного оборудования и больших инвестиций

· имеют отрицательный эффект масштаба;

· трудоинтенсивные;

· требуют непосредственного контакта между производителями услуг и населением;

· взаимосвязь между затратами и выпуском трудно измерить; 

· наиболее эффективно предоставляются относительно небольшими организациями, в которых менеджеры могут строго контролировать деятельность своих сотрудников.  

Услуги, требующие специализированного оборудования и/или специально обученного персонала

· не требуют непосредственного контакта между производителями услуг и населением;

· объем выпуска легко измерим;

· эффективно производятся как специализированным подразделением органов управления крупного муниципалитета, так и специализированной организацией, работающей по контракту с несколькими небольшими муниципалитетами.

Услуги, требующие больших инвестиций

· имеют положительный эффект масштаба;

· размер организации, производящей услуги, значения не имеет.

Таблица 1.1 Классификация муниципальных услуг

	Сфера деятельности
	Услуги, не требующие специализированного оборудования и больших инвестиций 
	Услуги, требующие специализированного оборудования и/или специально обученного персонала
	Услуги, требующие значительных капиталовложений

	Правоохранительная деятельность
	Администрирование правоохранительных органов
	Техническая поддержка средств связи и компьютерных систем правоохранительных органов
	Содержание тюрем и полицейских участков

	
	Обеспечение тюрем продуктами питания и организация уборки тюремных помещений и территорий
	Организация и обслуживание стрельбищ 
	

	
	
	Подготовка кадров
	

	
	Организация патрулирования (кроме патрулирования на вертолетах)
	Организация патрулирования на вертолетах
	

	
	Проведение следственных действий (ограбление, бытовые конфликты, ДТП)
	Проведение следственных действий (криминалистическая лаборатория, убийства, наркотики, идентификаций ДНК и отпечатков пальцев)
	

	
	Предоставление общественных услуг правоохранительных органов (профилактика детской преступности, комитет по безопасности дорожного движения, и т.п.)
	Предоставление общественных услуг правоохранительных органов (комитет по разрешению семейных споров, реабилитационнае центры для жертв бытового насилия и т.п.)
	

	Противопожарная безопасность
	Базовое обучение новобранцев и низшего медицинского персонала
	Организация курсов повышения квалификации
	

	
	Организация программ по предотвращению пожаров, проведение пожарных инспекций и контроль соблюдения правил противопожарной безопасности
	Обслуживание оборудования и средств пожарной сигнализации 
	

	
	Проведение спасательно-эвакуационных работ
	Проведение расследований причин возгорания
	

	Инженерные услуги: дороги и парковки
	Установка и обслуживание уличного освещения и дорожных знаков 
	Установка и обслуживание светофоров
	

	
	Проектирование, строительство и обслуживание бульваров
	Нанесение дорожной разметки
	

	
	Проектирование, строительство и обслуживание  парковок
	Производство асфальта
	

	
	Установка, обслуживание и инкассация автоматов по сбору платы за парковку
	
	

	
	Уборка улиц и вывоз снега
	
	

	
	Обслуживание дорог и эстакад
	Проектирование и строительство дорог и эстакад
	

	
	Строительство и обслеживание тротуаров и обочин дорог
	Проектирование, строительство и обслуживание мостов 
	

	Инженерные услуги: 

водоснабжение
	Обслуживание водозаборных сооружений и водохранилищ
	Осуществление проектирования и строительство водозаборных сооружений и водохранилищ
	Финансирование строительства водозаборных сооружений и водохранилищ

	
	Обслуживание очистных сооружений, водонасосных станций и станций снижения давления
	Проектирование и строительство очистных сооружений, водонасосных станций и станций снижения давления
	

	
	Обслуживание водопроводных систем 
	Прокладка водопроводных систем
	

	
	Обслуживание станций по хлорированию воды
	
	

	Инженерные услуги: 

канализация
	Обслуживание основного коллектора системы канализации, очистных и сточных сооружений  
	Осуществление проектирования и строительство основного коллектора системы канализации, очистных и сточных сооружений  
	Финансирование строительства основного коллектора системы канализации, очистных и сточных сооружений  

	
	Обслуживание системы сбора сточных вод
	Проектирование и строительство системы сбора сточных вод
	

	Некоторые другие общественные услуги
	Организация и содержание детских садов 
	
	

	
	Организация и содержание центров реабилитации наркоманов и алкоголиков, психиатрических клиник
	
	

	
	Содержание мест захоронений
	
	

	
	Содержание домов для престарелых 
	
	

	
	Обслуживание библиотечных зданий и осуществление библиотечного обслуживания населения
	Осуществление проектирования и строительства зданий под библиотеки
	Финансирование библиотек

	
	Разработка, строительство и содержание автобусных гаражей
	Оказание специальных транспортных услуг
	Организация транспортных услуг населению (содержание автобусной сети)


� В рамках проекта анализу факторов, влияющих на выбор той или иной территориальной модели муниципальной структуры посвящена отдельная работа Энид Слэк «Модели структуры управления на местном уровне». Однако в данной главе мы вынуждены также остановиться на данном вопросе, поскольку дальнейший анализ во многом строится на изучении рассмотренных факторов применительно к российской действительности. При этом авторы стремились, насколько возможно, не дублировать аргументацию, приводимую в указанной работе, хотя в ряде случаев этого избежать не удалось.


� Концентрация дискуссии на этих четырех аспектах уже отмечалась в научной литературе. Так, Китинг выделял следующие основные вопросы, затрагиваемые в дискуссиях об оптимальном размере муниципальных образований: экономическая эффективность, демократия, распределительные аспекты и развитие (Keating, 1995).


� В концентрированном виде данный подход изложен, например, в Anderson W. American City Government. – New York, 1925.


� Применительно к России подобного рода исследований практически не существует. Единственное наблюдение подобного рода удалось найти в работе В. Глазычева, который отмечал, что при анализе бюджетной обеспеченности «необходимо иметь в виду, что существуют две пороговые величины, сопряженные с численностью населения городов. Для городов с населением порядка 100 тыс. человек удельная величина 2 500 руб. на человека является минимальной, критической – усложнение городской инфраструктуры вызывает скачкообразное удорожание ее содержания. Для городов и поселков с населением менее 10 тыс. человек минимальной, критической является примерно та же удельная величина, но по другой причине – малочисленность не позволяет сосредоточить достаточные средства для поддержания даже весьма скромной инфраструктуры. Таким образом, при бюджете 2 000 руб. на человека условия функционирования муниципального образования могут быть сочтены удовлетворительными лишь для городов с населением порядка 30-50 тыс. человек» (Глазычев, 2003, с.49, автор оперирует бюджетными данными 2001 г.).


� Модель Тибу, характеризующая последствия конкуренции между муниципальными образованиями, подробно проанализирована в работе Энид Слэк, подготовленной в рамках данного проекта. См. также Boyne, 1992; Bish, 2001. 


� Более подробно данный вопрос рассмотрен в работе Гари Китчена «Местное налогообложение в некоторых странах: сравнительный анализ», подготовленной в рамках данного проекта.


� В то же время опыт показывает, что достижение подобных соглашений достаточно затруднено (Swianiewicz, 2002b c. 312-315, Kitchen, 2002, гл. 12). Так, П. Свианевич отмечает: «Опыт Центральной и Восточной Европы демонстрирует, что местные власти не очень стремятся заключать межмуниципальные соглашения для покупки услуг у другого муниципалитета. В большинстве случаев переговоры заканчиваются ничем, и жители пользуются услугами соседних муниципалитетов по принципу «безбилетника» (Swianiewicz, 2002b c.321)


� Западные исследователи указывают на то, что управленческие расходы обычно составляют не более 5% муниципальных расходов, а потому их анализ не столь значим (Bish, 1999b, c.1). По-другому складывается ситуация в странах Центральной и Восточной Европы, где расходы на управление в бюджетах мелких муниципальных образований являются доминирующими. Так, в Венгрии наиболее мелкие муниципальные образования тратят на управление более 20% своих бюджетов. В Словакии расходы на управление в деревнях с населением менее 500 жителей составляют примерно половину бюджетных расходов (Swianiewicz, 2002b c. 307-308). 


� Подобные изменения в определенной степени предусмотрены поправками в Налоговый и Бюджетный кодексы. 


� Однако в наибольшей степени эти проблемы характерны для муниципальных образований с численностью населения меньше 100 человек. В Чехии, например, насчитывается 547 таких муниципалитетов (Swianiewicz, 2002b c.301).


� Подобная практика характерна, в частности, для двухуровневых муниципалитетов в Калужской области, где районы фактически вынуждают поселения принимать на свой баланс наиболее затратные муниципальные учреждения, на содержание которых у них самих не хватает средств, 


� Данное приложение сделано на основе статьи Роберта Биша (Bish, 1999b, appendix B).





