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Аннотация. В статье проанализированы основные тенденции 2014-2017 гг. и проблемы реформирования и функционирования института местного самоуправления в России, показана возможность использования результатов социологических исследований для оценки эффективности региональной политики.
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Большинство проблем социально-экономического развития территориально локализованы именно на уровне муниципальных образований. При этом наибольшая роль в управлении местным развитием принадлежит главе муниципального образования и местной администрации, которые определяют основные направления развития муниципалитета, разрабатывают и исполняют местный бюджет, взаимодействуют с вышестоящими органами власти. С момента принятия федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – 131-ФЗ) и начала очередной муниципальной реформы в России, целью которой было формирование самостоятельного уровня власти, прошло более 10 лет. За эти годы в 131-ФЗ было внесено более 100 изменений, которые приводили к постоянному реформированию института местного самоуправления (закреплению новых вопросов местного значения, уточнению и изменению элементов системы муниципального управления и др.). Однако, как отмечают многие ученые и практики, главных целей и задач муниципальной реформы 2000-х годов полностью достичь пока так и не удалось [1; 3]. 
В 2014-2017 гг. в 131-ФЗ были внесены очередные существенные изменения, которые положили началу нового этапа реформирования института местного самоуправления. Так, в соответствии с федеральным законом от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ:

1) Установлена возможность образования двух новых видов муниципальных образований: городской округ с внутригородским делением и внутригородской район.

2) Сокращено количество вопросов местного значения сельских поселений до 13. Законами субъекта Федерации может теперь осуществляться перераспределение полномочий между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъекта Федерации.

3) Органы государственной власти субъектов Федерации получили право самостоятельно определять порядок формирования (избрания) органов местного самоуправления на всей территории региона, приняв соответствующий закон. До принятия 136-ФЗ данный порядок определялся на местном уровне (уставами муниципальных образований). Принятие этого закона привело к тому, что в большом количестве субъектов Федерации (в том числе и в Вологодской области) прямые выборы населением глав муниципальных образований на муниципальных выборах были заменены на избрание главы представительным органом муниципального образования из своего состава. Главы местных администраций («сити-менеджеры») в данном случае назначаются представительным органом муниципального образования по результатам конкурса проводимого конкурсной комиссией, половина состава которой формируется высшим должностным лицом субъекта Федерации (Губернатором). В некоторых случаях (в том числе и в Вологодской области) данную конкурсную комиссию возглавлял сам Губернатор. Поэтому в реальности речь идёт не о повышении эффективности функционирования местного самоуправления, как было заявлено, а об ослаблении данного института и дальнейшем усилении вертикали власти.

В соответствии с федеральным законом от 3 февраля 2015 года № 8-ФЗ глава муниципального образования может теперь избираться представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса, и возглавлять местную администрацию. В данном случае жители муниципалитета вообще никак не участвуют в формировании исполнительной власти на местах.

Федеральным законом от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ установлена возможность фактического преобразования муниципальных районов в городские округа посредством объединения всех поселений, входящих в состав муниципального района, с городским округом. Общее впечатление от 62-ФЗ заключается в том, что это очередная попытка ослабить роль института местного самоуправления. Складывается ощущение, что, несмотря на то, что данный законопроект (Законопроект № 768237-6) был внесен в Государственную Думу ещё 13 апреля 2015 г. (однако в самом первоначальном его тексте предусматривалось лишь изменение порядка приятия решения о ряде преобразований муниципалитетов), он был принят в спешке, без широкого общественного обсуждения, а возможные его последствия не проанализированы [1].
Поэтому исследование основных особенностей и проблем местного самоуправления, форм его организации, механизмов повышения эффективности этого института власти является весьма актуальным. Вологодским научным центром Российской академии наук (ранее – ИСЭРТ РАН) ежегодно, начиная с 2007 г., осуществляется мониторинг изучения условий реформирования института местного самоуправления Вологодской области на основе анкетного опроса глав муниципальных образований
. Результаты обработки данных опроса позволяют видеть ситуацию в разрезе городских округов, муниципальных районов, городских и сельских поселений. Данное исследование позволяет регулярно отслеживать изменения, происходящие в муниципальных образованиях, проблемы функционирования муниципального уровня управления, выявлять направления совершенствования деятельности местных администраций, оценивать эффективность взаимодействия органов местного самоуправления и органов государственной власти субъекта РФ.
Результаты проведённого опроса свидетельствуют, что снижается доля глав, которые положительно оценивают результаты проводимых изменений, осуществляемых в рамках реформирования местного самоуправления: с 57% в 2006 г. до 17% в 2016 г. в районах; с 78% до 36% в городских и с 64% до 25% – в сельских поселениях (табл. 1). Главным образом это можно объяснить тем, что в 2006-2007 гг. у глав муниципалитетов имелись значительные позитивные ожидания от проводимой реформы, подкреплённые дополнительными и повышенными мерами государственной поддержки, а спустя 5-14 лет после начала реформы эти ожидания «растворились», а цель формирования самодостаточного, независимого и самостоятельного уровня власти полностью достигнута не была.
Таблица 1

Распределение ответов на вопрос: «Как Вы оцениваете результаты изменений, проводимых в рамках реформы местного самоуправления, применительно к Вашему муниципальному образованию?» (в % от числа ответивших)

	Варианты ответов
	Муниципальные образования

	
	муниципальные районы
	городские поселения
	сельские поселения

	
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.

	Положительно
	57,1
	41,2
	16,7
	77,8
	30,0
	35,7
	63,5
	27,3
	25,3

	Ситуация не изменилась
	42,9
	35,3
	72,2
	0,0
	30,0
	57,1
	21,2
	36,4
	37,4

	Отрицательно
	0,0
	23,5
	11,1
	22,2
	40,0
	7,1
	15,3
	36,4
	37,4

	Источник: «База данных мониторинга изучения условий реформирования института местного самоуправления Вологодской области» / ФГБУН ВолНЦ РАН, 2007-2017 гг.


Созданный реформой самостоятельный низовой уровень муниципального управления (городские и сельские поселения области) находится в особо проблемном положении. Так, 43 % глав городских и 36-48% глав сельских поселений оценили экономическое развитие своей территории и диверсифицированность экономики как «плохое и очень плохое» (главным образом в связи с отсутствием развитой  собственной экономической базы). Такие же негативные оценки получили ситуация с трудоустройством населения (на это указали 55% опрошенных глав сельских поселений) и состояние дел в дорожно-транспортной инфраструктуре (48%). По-прежнему, в большинстве муниципальных образований складывается неблагоприятная демографическая ситуация (так считают почти 54% руководителей сельских поселений и 71% глав городских поселений).
Отсутствие у органов местного самоуправления возможности эффективно решать вопросы социально-экономического развития муниципальных образований, объясняется нерешенностью ряда проблем, наиболее значимыми среди которых, по мнению руководителей администраций, являются:

– недостаточность финансовых ресурсов (дефицит собственных доходных источников, недостаточность финансовой поддержки со стороны государства);

– несовершенство законодательства в целом, касающегося вопросов функционирования и развития муниципальной власти;

– пассивность местного населения и отсутствие механизмов учёта балансов бизнеса, власти и населения в процессе развития территории;

– недостаточно эффективное взаимодействие с органами государственной власти (зависимость от региональных органов управления, бюрократические проволочки, отсутствие согласованности программных документов, направленных на развитие территории);

– ограниченность полномочий в сфере экономического развития муниципалитета.

Следует отметить, что перечень ключевых проблем в развитии муниципальных образований области на протяжении всего периода исследования остаётся постоянным на протяжении всех 11 проведённых опросов глав.
Спецификой опроса, проведённого в 2017 г., было исследование проблемы обеспеченности муниципалитетов учреждениями социальной сферы. В качестве одного из направлений повышения эффективности управления на всех уровнях власти в последнее время провозглашается необходимость оптимизации учреждений бюджетной сферы (ликвидация, реорганизация, объединение, сокращение штатов и т.д.). Полученные результаты опроса свидетельствуют, что в 2014-2016 гг. оптимизация затронула, прежде всего, учреждения культуры и библиотечного обслуживания (на это указали более 69% всех опрошенных глав), общеобразовательные школы и учреждения социальной защиты. В трети сельских поселений проводилась оптимизация и медицинских учреждений. Однако зачастую эта оптимизация приводит больше к негативным эффектам и недостаточности данных учреждений для своевременного и качественного предоставления соответствующих услуг населению. Так, лишь 44% глав районов и 65% глав сельских поселений указали на достаточность медицинских организаций в муниципалитете.

Важным параметром развития социальной сферы является пешеходная и транспортная доступность учреждений социальной сферы, которая определяется средним и максимальным расстоянием местонахождения учреждений от места проживания жителей. Большинство глав муниципальных районов и сельских поселений Вологодской области отметили значительное удаление школ и участковых больниц, амбулаторий, а также ФАПов от мест проживания населения. Так, 42-47% и 58-65 опрошенных глав районов и глав сельских поселений указали, что среднее расстояние соответственно от школ и участковых больниц, амбулаторий более 5 км. От 45% до 80% глав районов и сельских поселений оценили максимальное расстояние от учреждений социальной сферы более чем в 5 км.
Одной из главных задач местного самоуправления является также активизация участия различных социальных групп в управлении муниципальным образованием. И, как показывают опросы, определенные успехи есть. Так 29% глав муниципальных районов, 50% – городских и 32% – сельских поселений отмечают увеличение интереса граждан к происходящим преобразованиям в муниципальных образованиях. Но в целом, по мнению большинства руководителей местных администраций, на протяжении 2006 – 2016 гг. активного участия в осуществлении местного самоуправления среди населения не наблюдается (преобладают варианты ответа «активность населения осталась без изменений»; табл. 2). 

Таблица 2 

Распределение ответов респондентов на вопрос: «Как, по Вашему мнению, изменилась социальная активность населения за предыдущий год?» (в % от числа ответивших)
	Варианты ответов
	Муниципальные образования

	
	муниципальные районы
	городские поселения
	сельские поселения

	
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.
	2006 г.
	2015 г.
	2016 г.

	Активность населения повысилась
	25,0
	35,3
	29,4
	33,3
	44,4
	50,0
	25,5
	10,7
	31,5

	Активность населения осталась без изменений
	75,0
	52,9
	70,6
	66,7
	44,4
	35,7
	68,8
	58,3
	57,6

	Активность населения понизилась
	0,0
	11,8
	0,0
	0,0
	11,1
	14,3
	5,7
	31,0
	10,9


Как показывают опросы, основными формами проявления социальной активности и непосредственного участия граждан в решении вопросов местного значения являются участие в субботниках, спортивно-массовых и культурных мероприятиях (по итогам 2016 г. на это указали 81% глав районов, 86% – городских  и 77% – сельских поселений); голосование на выборах в органы власти разных уровней (56%, 57% и 73% соответственно); обращение в администрацию по интересующим вопросам (63%, 57% и 58%); участие в собраниях, общественных слушаниях (50%, 64% и 47%); оказание помощи в организации мероприятий (50%, 50% и 36%).
Отношение глав к отмене прямых выборов населением глав районов, городских округов и городских поселений и переход на систему «сити-менеджеров» пока неоднозначное. Так, 77% ответивших глав районов, 64%  – глав городских и 56% – сельских поселений скорее отрицательно или отрицательно относятся к этим нововведениям.

Больше отрицательных оценок и с передачей большинства вопросов местного значения от сельских поселений районам. Так, 41% глав районов и 72% глав сельских поселений «скорее против» и «против» такого нововведения. Во многом данную ситуацию можно объяснить тем, что при исполнении на районном уровне вопросов местного значения сельских поселений будут преобладать интересы, прежде всего, района и не всегда учитываться реальное положение дел на местах. 

На наш взгляд, социологический инструментарий может использоваться и для оценки эффективности внутрирегиональной политики (политики субъекта РФ по развитию муниципальных образований), под которой понимается деятельность региональных органов власти по определению и реализации целей и приоритетов территориального развития, механизмов стимулирования, поддержки и содействия развитию муниципальных образований в целях обеспечения комплексного и устойчивого развития региона.
Нами была разработана методика [2] балльной оценки эффективности такой политики, основанная на использовании результатов анкетного опроса глав муниципалитетов. Результаты её апробации на материалах Вологодской области показывают, что эффективность и результативность взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления районов увеличилась с 0,67 балла (при максимально возможном балле – 2) в 2007 гг. до 1,29 – в 2015 г., а в 2016 г. – снизилась до 1,03, таким образом, данная составляющая эффективности характеризуется средним уровнем. 

Эффективность действий региональных органов власти, направленных на поддержку муниципалитетов, по оценкам глав районов выросла с 1,81 балла в 2009 году до 2,32 балла – в  2014 г., а в 2016 г – снизилась до 2 балов (при максимально возможном балле – 3) и характеризуется уровнем выше среднего. Эффективность отраслевой региональной политики главами всех муниципалитетов оценена в 2011-2016 гг. на уровне ниже среднего или чуть выше среднего: от 0,29 до 0,55-0,57 балла (при максимально возможном балле – 1). Полученные результаты оценки эффективности свидетельствует о необходимости корректировки методов и инструментов регулирования процессов социально-экономического развития муниципалитетов. Следует отметить, что оценки эффективности региональной политики в Вологодской области, даваемые главами городских и сельских поселений, ниже аналогичных оценок глав районов. Это обусловлено тем, что взаимодействие органов государственной власти региона осуществляется преимущественно с районным уровнем управления.

Таким образом, результаты выполненного исследования показали наличие комплекса проблем в развитии муниципальных образований и института местного самоуправления. Это требует проведения дальнейших серьёзных научных исследований, касающихся формирования эффективной модели, системы управления пространственным развитием страны и регионов, разработки концептуальных основ совершенствования и развития института местного самоуправления.
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Annotation. The article analyzes the main trends of 2014-2017. and the problems of reforming and functioning of the institution of local self-government in Russia, the possibility of using the results of sociological research to assess the effectiveness of regional policy has been shown.
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� 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 2017 года – по итогам 2017 года.





