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ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ АГЛОМЕРАЦИЙ В ОЦЕНКАХ ГЛАВ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ (НА МАТЕРИАЛАХ ВОЛОГОДСКОЙ ОБЛАСТИ)
Аннотация. В докладе представлены результаты опроса глав муниципальных образований Вологодской области, проведенного в 2019 г., относительно проблем развития муниципалитетов и функционирования института местного самоуправления в разрезе двух агломераций (Вологодской и Череповецкой).
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В настоящее время городские агломерации являются важнейшим объектом и фактором пространственного развития любой страны, концентрируя на своей территории население, производство, инновации. Агломерационные формы пространственной организации населения и хозяйства имеют как ряд объективных преимуществ (снижение издержек, кумулятивные эффекты, создание и распространение инноваций и т.д.), так и ряд возможных негативных последствий (отток населения из периферийных территорий региона, ухудшение экологической ситуации на территории агломерации, транспортные проблемы и т.д.). В связи с этим важной научной и практической задачей является проведение анализа агломерационных процессов с помощью различных методов. Вместе с тем, несмотря на то, что развитию агломераций уделяется значительное внимание и в Стратегии пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 года (Утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 февраля 2019 г. № 207-р), и в Стратегиях развития многих субъектов РФ, по-прежнему отсутствует единое понимание состава и границ городских агломераций в стране. Наглядно данную ситуацию можно проиллюстрировать на примере Вологодской области.
9 сентября 2019 г. Постановлением Правительства Вологодской области № 854 внесены изменения в Схему территориального планирования (СТП) Вологодской области (Постановление Правительства области от 12 мая 2009 г. № 750). В СТП области данным постановлением включен отдельный раздел «Агломерация «Вологодская». Агломерация состоит из 24 муниципальных образований Вологодской области (городских и сельских поселений, городских округов) на территории 4 муниципальных районов – Череповецкого (в состав агломерации включены 9 поселений района из 13), Шекснинского (5 поселений района из 10), Вологодского (6 поселений района из 10), Сокольского (2 поселения района из 9) и 2 городских округов – город Вологда и город Череповец. Таким образом, в Схеме территориального планирования области речь идет об одной двухъядерной агломерации «Вологодской»; в национальном проекте «Безопасные и качественные автомобильные дороги» – о двух агломерациях (Вологодская – Вологда и Вологодский район, Череповецкая – Череповец и Череповецкий район); в первоначальном варианте Стратегии социально-экономического развития Вологодской области на период до 2030 года говорилось о двух трехъярусных агломерациях (Вологодская: Вологда-Сокол-Грязовец; Череповецкая: Череповец-Шексна-Кадуй); в действующем варианте Стратегии развития области упоминаются агломерация «Вологда-Череповец», агломерация «Вологодская», Вологодская и Череповецкая агломерации.

Ранее нами обосновано [1; 2], что на территории Вологодской области объективно формируется 2 агломерации в составе следующих муниципальных образований; Вологодская агломерация (город Вологда, Вологодский, Грязовецкий и Сокольский районы) и Череповецкая агломерация (город Череповец, Череповецкий, Кадуйский, Шекснинский районы). Это подтверждается результатами проведенного анализа, в ходе которого выявлено наличие общих тенденций и тесной связи между параметрами развития города Вологды с Вологодским, Грязовецким и Сокольским муниципальными районами Вологодской области, города Череповца с Череповецким, Кадуйским и Шекснинским районами; сложившихся уже в течение длительного времени производственных, торговых, трудовых и культурных связей между данными территориями (в том числе и опыт реализации совместных межмуниципальных проектов) и соответственно предпосылок для дальнейшего развития Вологодской и Череповецкой агломерации. Вместе с тем результаты производственной деятельности в городе Вологде и городе Череповце пока слабо влияют на развитие районов агломераций и наоборот.
Перспективы формирования и развития агломерации во многом будут определяться уже сложившейся системой взаимодействия между органами местного самоуправлениями муниципалитетов, входящих в агломерацию, а также эффективностью функционирования системы управления на местном уровне. Определенный научный и практический интерес представляет и изучение особенностей и проблем развития института местного самоуправления в формирующихся агломерациях (на примере двух агломераций Вологодской области – Вологодской и Череповецкой). Для решения данной задачи в 2019 году в ежегодно проводимый сотрудниками ФГБУН ВолНЦ РАН анкетный опрос глав муниципальных образований Вологодской области были включены специальные вопросы.
По мнению глав, наиболее проблемными сферами развития муниципалитетов является дорожно-транспортная инфраструктура, ЖКХ, материальное благосостояние населения, безработица и рынок труда, низкий уровень диверсификации местной экономики: не более 26% всех респондентов указали на хорошее состояние данных сфер (таблица 1). Вместе с тем, объединяя усилия и ресурсы муниципалитетов агломерации, а также обмениваясь опытом, существует возможность более эффективного решения проблем в данных сферах. В целом по агломерациям больше чем в среднем по области доля глав, которые указали на хорошее состояние сферы образования, здравоохранения, обеспеченности транспортными услугами (Вологодская агломерация), услугами связи (Вологодская и Череповецкая агломерации). Однако обратная ситуация складывается с экологией, так как в этих территориях (в большей мере – это гг. Череповец и Сокол) расположены производства, формирующие значительный объём загрязнения окружающей среды. 

Таблица 1 – Оценка состояния муниципального образования по основным параметрам его развития по итогам 2018 г. (% от числа респондентов, выбравших вариант ответа «хорошее состояние»)

	Параметр
	Вологодская агломерация
	Череповецкая агломерация
	В целом по области

	Экология (воздух, вода и др.)
	29,2
	0,0
	43,6

	Доступность и качество услуг сферы образования
	58,3
	37,5
	40,4

	Отдых и культура
	54,2
	25,0
	39,6

	Обеспеченность населения услугами связи (Интернет, мобильная связь)
	41,7
	50,0
	30,6

	Обеспечение общественной безопасности
	12,5
	37,5
	24,3

	Доступность и качество услуг сферы здравоохранения
	25,0
	12,5
	20,7

	Обеспеченность населения жильем
	29,2
	25,0
	18,0

	Обеспеченность населения транспортными услугами
	21,7
	12,5
	12,7

	Жилищно-коммунальное обслуживание
	21,7
	0,0
	11,9

	Экономическое развитие
	12,5
	25,0
	11,8

	Развитие дорожно-транспортной инфраструктуры
	12,5
	25,0
	8,1

	Материальное благосостояние населения
	26,1
	0,0
	7,3

	Демографическая ситуация
	20,8
	12,5
	6,3

	Трудоустройство
	8,3
	12,5
	5,5

	Диверсифицированность экономики
	17,4
	0,0
	4,9

	Источник здесь и в таблицах 2-4: База данных мониторинга изучения условий реформирования института местного самоуправления Вологодской области / ФГБУН ВолНЦ РАН, 2007 – 2019 гг.
Примечание: Для исследования проблем и перспектив реформы местного самоуправления Вологодским научным центром Российской академии наук (ФГБУН ВолНЦ РАН, ранее – ИСЭРТ РАН) с 2007 г. проводится анкетный опрос глав муниципальных образований Вологодской области. На вопросы анкеты (30–40 вопросов) ежегодно отвечают 160–210 глав муниципальных образований из 218–372-х, что позволяет обеспечить ошибку выборки 4–5%. Главы дают оценку по итогам прошедшего календарного года: например, в опросе 2019 года – по итогам 2018 года.


Наиболее значимыми факторами, затрудняющими эффективное управление развитием муниципалитетами, по мнению глав, являются: недостаточность финансовых ресурсов (дефицит собственных доходных источников, недостаточность финансовой поддержки со стороны государства); пассивность местного населения; отсутствие механизмов учёта балансов бизнеса, власти и населения в процессе развития территории; несовершенство законодательства в целом, касающегося вопросов функционирования и развития муниципальной власти; неукомплектованность органов местного самоуправления квалифицированными кадрами; недостаточно эффективное взаимодействие с органами государственной власти (зависимость от региональных органов управления, бюрократические препятствия); отсутствие информации, необходимой для мобилизации собственных доходов (информации о налогоплательщиках и т.д.); ограниченность полномочий в сфере экономического развития муниципалитета и наличие полномочий, не имеющих непосредственного отношения к институту местного самоуправления.
Эффективным инструментом обмена опытом, совместного решения органами местного самоуправления вопросов местного значения, разработки и реализации проектов, являются различные формы взаимодействия муниципальных образований (горизонтальное и вертикальное сотрудничество власти между собой, а также взаимодействие предприятий и населения с соседними муниципалитетами). Наиболее распространёнными являются такие формы взаимодействия как: обмен опытом деятельности органов власти по решению вопросов и проблем местного значения (на это указали 88% опрошенных глав в Вологодской агломерации, 75% – в Череповецкой и 82% – в среднем по области; таблица 2); организация и проведение совместных мероприятий (63, 50 и 57%); маятниковая миграция (регулярные, ежедневные поездки населения из одного населённого пункта, места жительства в другой на работу или учёбу и обратно) (67, 63 и 49% соответственно). Следует отметить, что в среднем по агломерациям больше доля глав, чем в среднем по области, которые указывают на какие-либо формы межмуниципальных связей.

Таблица 2 – Распределение ответов респондентов на вопрос «В каких формах осуществляется взаимодействие Вашего муниципального образования с соседними (имеющими общие границы) муниципальными образованиями (поселениями, районами, городскими округами)?» (в % от числа ответивших)

	Варианты ответов
	Вологодская агломерация
	Череповецкая агломерация
	В целом по области

	Обмен опытом деятельности органов власти по решению вопросов и проблем местного значения
	87,5
	75,0
	81,5

	Организация и проведение совместных мероприятий, проектов
	62,5
	50,0
	56,5

	Маятниковая миграция (регулярные, ежедневные поездки населения из одного населённого пункта, места жительства в другой на работу или учёбу и обратно)
	66,7
	62,5
	49,1

	В рамках заключенных соглашений с органами местного самоуправления
	41,7
	37,5
	35,2

	Наличие производственно-экономических связей между предприятиями, организациями из соседних муниципалитетов
	41,7
	0,0
	21,3

	Развитие передвижных форм обслуживания населения
	41,7
	0,0
	19,4

	Организация совместного обслуживания и развития инфраструктуры
	20,8
	25,0
	15,7

	Использование ресурсов (природных и др.) соседнего муниципального образования
	12,5
	0,0
	6,5


Наиболее приоритетными направлениями сотрудничества органов местного самоуправления муниципальных образований, по мнению глав, являются: создание и развитие общих звеньев, объектов инфраструктуры; передача полномочий для более эффективного их выполнения; совместное использование и развитие имеющейся инфраструктуры (дороги, связь, сфера обслуживания и др.); развитие производственно-экономических связей; развитие взаимосвязей в законодательно-правой сфере и развитие отдельных видов экономической деятельности; решение проблем экологической безопасности. В целом для муниципалитетов агломерации приоритетными являются те же направления межмуниципального сотрудничества, что и для других территорий региона. Вместе в данном случае больше доля глав, которые указали на необходимость развития сотрудничества в экологической сфере.
Недостаточно широкое распространение межмуниципального сотрудничества связано в настоящее время с наличием ряда законодательных, организационных, финансовых и иных проблем, препятствий, ключевыми из которых, по мнению глав муниципалитетов, являются: отсутствие финансовых возможностей для такого сотрудничества, опыта организации и реализации межмуниципальных проектов и программ в социальной и экономической сфере, отсутствие межведомственной координации и взаимодействия всех уровней власти; нехватка подготовленных управленческих кадров, способных эффективно руководить этими процессами; отсутствие аналитической информации о возможностях и потребностях других муниципалитетов; ограничения транспортно-инфраструктурного характера. Следует отметить, что в рамках развития агломерационных связей между органами власти муниципальных образований большинство данных препятствий могут быть устранены.
По мнению глав, основное влияние на развитие муниципалитета оказывают региональные органы власти (на это указали 83% опрошенных глав в Вологодской агломерации и 75% – в среднем по области, 63% – в Череповецкой агломерации; таблица 3), жители муниципалитета, органы местного самоуправления, а также федеральные органы власти. Вместе с тем наблюдается парадоксальная ситуация: большинство глав не видят реальной своей роли и роли бизнеса в развитии муниципалитета. 

Таблица 3 – Распределение ответов респондентов на вопрос: «Как Вы считаете, от кого в наибольшей степени зависит развитие Вашего муниципального образования?» (в % от числа ответивших)

	Варианты ответов
	Вологодская агломерация
	Череповецкая агломерация
	В целом по области

	От органов государственной власти региона
	83,3
	62,5
	74,8

	От самих жителей
	83,3
	62,5
	61,3

	От органов местного самоуправления
	45,8
	62,5
	49,5

	От федеральных органов власти
	45,8
	25,0
	41,4

	От главы муниципального образования
	16,7
	25,0
	27,0

	От частного бизнеса 
	16,7
	12,5
	22,5


Что касается оценок главами действий органов государственной власти области по отношению к муниципальным образованиям, то большинство опрошенных видят улучшение ситуации в развитии муниципалитета от предпринимаемых органами государственной власти области действий (таблица 4). Во многом этом может быть связано с применением с 2018 года по инициативе Губернатора Вологодской области нового формата взаимодействия с муниципалитетами – проведение Градостроительных советов, в рамках которых местные жители и органы власти обсуждают самые острые проблемы территорий. На отсутствие какой-либо помощи указали 13% опрошенных глав в Череповецкой агломерации. На несущественный характер изменений указали в среднем по области 30% респондентов). 

Таблица 4 – Распределение ответов респондентов на вопрос «Как Вы оцениваете действия региональных органов власти, направленных на поддержку муниципальных образований в … году?» (в % от числа ответивших)

	Вариант ответа
	Вологодская агломерация
	Череповецкая агломерация
	В целом по области

	Не было оказано никакой помощи 
	0,0
	12,5
	3,6

	В целом помощь была неэффективной (разработанные мероприятия трудноосуществимы и не привели к улучшению ситуации)
	0,0
	0,0
	1,8

	Изменения произошли, но они не существенны
	12,5
	25,0
	30,0

	Осуществляемые действия привели к улучшению ситуации
	83,3
	62,5
	54,5

	Затрудняюсь ответить
	4,2
	0,0
	10,0


К первоочередным направлениям государственной политики по развитию муниципальных образований, по мнению глав, в настоящее время относятся:  корректировка федерального законодательства в направлении закрепления за местным уровнем власти дополнительных источников доходов и чёткое установление сфер деятельности и полномочий органов местного самоуправления (на это указали в своих ответах от 75 до 87% опрошенных глав); разработка совместно с муниципалитетами государственной программы области по поддержке и развитию местного самоуправления, в том числе по государственной поддержке территориального общественного самоуправления, местных инициатив (51-65%); установление межбюджетных отношений, учитывающих специальные особенности каждого муниципального образования (система коэффициентов), замена дотаций местному бюджету дополнительными нормативами отчислений от НДФЛ (25-63%). 
Таким образом, результаты проведенного исследования свидетельствуют о формировании Вологодской и Череповецкой агломераций, наличии сложившихся связей между органами местного самоуправления муниципалитетов, входящих в эти агломерации, а также о необходимости дальнейшего более тесного сотрудничества между данными территориями для эффективного решения всех вопросов и проблем местного значения.
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Abstract. The report presents the results of a survey of heads of municipal formations of the Vologda region, held in 2019, relative to problems of development of municipalities and functioning of local government in the context of two agglomerations (Vologda and Cherepovets).
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