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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ

Актуальность темы исследования определяется потребностью в
комплексном изучении реформы местного самоуправления в нашей стране как
социального процесса, в центре которого находятся  вновь образованные
муниципальные образования. Особое значение в настоящее время приобретает
изучение  проблемы институционализации местного самоуправления в России на
уровне муниципальных образований, значительная часть которых является
сельскими поселениями.

Современный этап реформирования местного самоуправления в нашей
стране противоречив и сложен. С одной стороны - в условиях формирования
гражданского общества существует необходимость в уходе  от государственного
патернализма в управлении на местах, с другой - доходы большинства
муниципальных образований не позволяют им не зависеть от Федерального
Центра, а население страны все еще не готово брать на себя ответственность за
решение местных проблем.

В результате реформы местного самоуправления в Российской Федерации
количество муниципальных образований, по данным Министерства регионального
развития РФ на 1 марта 2005г., увеличилось с 11,5 тыс. до 24 396, причем 19 736 из
всех муниципальных образований − это сельские поселения.  В сентябре 2005 года
депутаты Государственной Думы приняли поправки в закон о реформе местного
самоуправления в России, в соответствии с которыми c 01.01.2006 до 01.01.2009г. в
реформе был объявлен переходный период. За это время планировалось решить ряд
вопросов связанных с практическим осуществлением  преобразований, а также
продолжить поиск оптимального разграничения предметов ведения и полномочий
Федерального Центра, регионов и муниципалитетов.

Реализация 131-го Федерального закона «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» на практике в течение
переходного периода обозначила множество нерешенных проблем, как правовых,
так и организационных. Сложившиеся на территории России муниципальные
образования отличаются неоднородностью с точки зрения их социально-
экономического положения, финансовых возможностей, инфраструктуры,
информационной обеспеченности, уровня развития института гражданского
общества. Как следствие, Федеральный Закон №131-ФЗ по-разному реализуется в
пределах этих муниципальных образований. Необходимо  исследование
региональных особенностей институционализации местного самоуправления в
нашей стране. Также важен глубокий анализ национальной специфики зарождения
и развития института местного самоуправления в России на протяжении столетий,
исследование которых позволит учесть позитивные тенденции и перенести их на
современную почву.

Теоретического осмысления требует проблема субъектности в управлении
вновь образованными муниципальными образованиями, связанная с
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особенностями институционализации местного самоуправления в современных
условиях.

Особое внимание, на наш взгляд, следует уделить оценке позиции главы
вновь образованного муниципального образования в системе местного
самоуправления, как ключевой фигуры, выступающей в роли связующего звена
между местным населением и властями всех уровней.

Социологический анализ всех аспектов функционирования новых
муниципальных образований  в переходный период позволит вскрыть негативные
тенденции и выстроить эффективную стратегию дальнейшего становления
социального института местного самоуправления в России.

Степень научной разработанности. Характерной особенностью проблем
местного самоуправления является их междисциплинарность, обуславливающая
широкий спектр исследований данной области в рамках таких наук, как история,
право, экономика, социология, в теории государственного и муниципального
управления.

 Многогранность темы потребовала анализа большого количества
монографических работ отечественных и зарубежных авторов. В трудах М.Вебера,
Н.Макиавелли, Р.Мертона, Ю.Хабермаса,  М.Фуко, С.Липсета и других раскрыты
методологические аспекты изучения отдельных направлений выбранной темы,
связанных с властными отношениями, формированием образа профессии (habitus),
проблемами изучения самоуправляющихся территорий.

Исторический опыт самоуправления в России подробно отражен в работах
А.Н.Бурова, Е.С.Кукушкина и Н.С.Тимофеева.

Теоретические основы современного местного самоуправления разрабатывали
такие специалисты в области государственного и муниципального управления, как
Е.Г.Анимица, М.А.Васильев,  Е.В.Охотский,  А.Г.Тертышный,  А.Н.Широков. Среди
ученых советского периода, являющихся, своего рода основоположниками научной
теории местного самоуправления  в нашей стране можно назвать Г.В.Барабашева,
В.Г.Вишнякова, В.С.Кабакова, В.И.Матирко. Проблемы муниципальной службы
рассматриваются в трудах Д.Ф.Аяцкова, А.Е. Балобанова, С.Ю.Наумова,
Е.Н.Суетенкова, Г.В.Атоманчука, А.И.Турчинова, Л.В.Ребышевой и др.

Оценка позиции главы вновь образованного муниципального образования в
системе местного самоуправления осуществлялась с привлечением работ Э.Дюркгейма,
Т.Парсонса,  А.Флекснера, П.Бурдье, Р.Н.Абрамова, О.В.Крыштановской.

Социологические аспекты местного самоуправления исследовались В.А.Гневко,
Ф.М.Бородкиным, А.В.Новокрещеновым, А.Е.Когут. Отдельного внимания
заслуживает монография Е.Л.Шилкиной «Социология местного самоуправления», в
которой излагаются основные принципы социологической интерпретации проблем
местного самоуправления в контексте взаимоотношений населения и власти на  основе
системного и феноменологического подходов. Важным источником информации при
анализе отдельных вопросов функционирования местного самоуправления в РФ
являются исследования Всероссийского Центра изучения общественного мнения
(ВЦИОМ) и Фонда «Общественное мнение» (ФОМ).
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Однако, при всем богатстве и разнообразии научных трудов по проблемам
местного самоуправления, следует отметить недостаток исследований данного
предмета с социологических позиций. При этом можно утверждать, что
социологических работ, затрагивающих проблемы вновь образованных
муниципальных образований, как одного из базовых элементов системы местного
самоуправления, нет. Отсутствуют исследования институционализации новых
муниципальных образований в Иркутской области, в том числе изучению не
подвергались  муниципальные образования Северных территорий области.

Объект исследования – вновь образованные муниципальные образования в
контексте реформы местного самоуправления.

Предмет исследования – особенности и проблемы становления новых
муниципальных образований в ходе реформы местного самоуправления.

Цель исследования – определить специфику и основные тенденции процесса
институционализации новых муниципальных образований на примере сельских
поселений Северных территорий Иркутской области.

Для достижения поставленной цели необходимо решить ряд
исследовательских задач:

1. Проанализировать процесс институционализации местного
самоуправления в России.

2. Рассмотреть проблему субъектности в управлении муниципальным
образованием.

3. Выявить проблемы становления и особенности функционирования новых
муниципальных образований в пределах Северных территорий Иркутской
области.

4. Определить функциональные особенности деятельности главы
муниципального образования как субъекта управления.

5. Провести анализ компетентности глав вновь образованных
муниципальных образований в свете стоящих перед ними управленческих задач в
ходе реформирования местного самоуправления в РФ.

Гипотеза:
Местное самоуправление в России, несмотря на неоднократные попытки его

реализации в нашей стране, все еще находится в стадии институционализации.
При этом для функционирования вновь образованных муниципальных
образований Северных территорий Иркутской области характерно  инерционное
движение по траектории заданной в дореформенный период. Поскольку  для
России характерна традиция персонификации власти, роль главы вновь
образованного муниципального образования в настоящее время приобретает
особое значение в процессе функционирования муниципального образования, как
социального  института. Таким образом, одним из важнейших факторов
успешности институционализации местного самоуправления на уровне вновь
образованных муниципальных образований становится уровень компетентности
выборных должностных лиц местного самоуправления.
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Теоретико-методологической основой исследования послужили подходы
зарубежных и отечественных авторов, раскрывающие сущность социальных
процессов и функционирования социальных институтов, в частности процесса
реформирования местного самоуправления в Российской Федерации.

В процессе исследования в качестве основных методологических принципов
использованы:

- нормативно-правовой подход, в рамках которого осуществлялся анализ
правовой базы местного самоуправления в Российской Федерации;

- субъектный подход, позволяющий анализировать деятельность главы
муниципального образования как субъекта местного самоуправления,
действующего от имени местного сообщества и в его интересах;

- системный подход, на основе которого местное самоуправление
рассматривается как целостная система общественных отношений;

- институциональный подход, в рамках которого местное самоуправление,
было рассмотрено как особый социальный институт.

В ходе исследования применялись такие методы, как статистический анализ,
теоретический анализ документальных источников, синтез, индукция, дедукция и
др.

Сбор информации, необходимой для достижения цели и решения поставленных
задач, осуществлялся с помощью количественных и качественных методов
социологического исследования. Использовались такие методы, как анализ
документов, вторичный анализ социологических данных, экспертный опрос,
анкетирование, глубинное полуформализованное интервью, экспресс-опрос.

Эмпирическая база исследования включает в себя:
1. Законодательные акты Российской Федерации и Иркутской области,

регулирующие вопросы организации местного самоуправления и муниципальной
службы.

2. Паспорта Северных территорий Иркутской области, содержащие
статистические данные по основным социально-экономическим показателям
развития муниципальных районов за последние 5 лет.

3. Вторичный анализ материалов социологических исследований,
проводившихся по проблемам местного самоуправления.

4. Результаты социологических исследований проблем формирования новых
муниципальных образований на Северных территориях Иркутской области,
проведенных автором:

 исследование  качественного состава контингента глав вновь
образованных муниципальных образований Северных территорий Иркутской
области (декабрь 2005г., N=74);

 исследование степени удовлетворенности высших должностных лиц
муниципальных образований обучением, пройденным на курсах повышения
квалификации глав вновь образованных муниципальных образований Северных
территорий Иркутской области (декабрь 2005г., N=74);

 анкетный опрос глав вновь образованных муниципальных образований
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Северных территорий Иркутской области, целью которого было выявление
основных трудностей, с которыми столкнулись главы муниципальных
образований после избрания, еще до вступления в должность, и определение их
отношения к реформе местного самоуправления (декабрь 2005г., N=74);

 серия глубинных интервью, посвященных оценке главами вновь
образованных муниципальных образований Северных территорий Иркутской
области хода реформы местного самоуправления, и перспектив, возглавляемых
ими муниципальных образований (декабрь 2005г., октябрь 2007г., N=12);

 экспресс-опрос студентов Братского государственного университета
(апрель 2008г., N=140) специальностей «Государственное и муниципальное
управление», «Право», «Финансы и кредит», целью которого было выявление их
отношения к перспективе работы по специальности во вновь образованных
муниципальных образованиях со статусом сельских поселений Северных
территорий Иркутской области.

Научная новизна работы заключается в следующем:
1. Проведен социологический анализ процесса институционализации вновь

образованных муниципальных образований Северных территорий Иркутской
области в ходе реформирования системы местного самоуправления в Российской
Федерации.

2. Категория «муниципальное образование» рассмотрена как социальный
институт в контексте процесса реформирования местного самоуправления в
России.

3. Осуществлен анализ проблемы субъектности в управлении деятельностью
муниципального образования. Дана социологическая интерпретация понятия
«глава муниципального образования» с позиций статуса и функций. В научный
оборот введено понятие «социально-функциональный статус» применительно к
должности главы муниципального образования, позволяющее объективно
отразить положение главы поселения в социальной структуре местного
сообщества.

4. Разработаны критерии и показатели измерения социально-экономической
эффективности функционирования муниципального образования, позволяющие
осуществлять дифференцированный подход к поселениям в процессе
реформирования системы местного самоуправления.

5. Раскрыты особенности профессиональной подготовки высших
должностных лиц муниципального управления, что позволило обосновать
необходимость дифференцированного подхода к  профессиональной подготовке и
переподготовке глав вновь образованных муниципальных образований.

Положения, выносимые на защиту:
1. Муниципальное образование − это специфический социальный институт,

находящийся в Российской Федерации на стадии своего становления, что
обусловлено дискретным характером процесса институционализации местного
самоуправления в целом в нашей стране.

2. Процесс институционализации местного самоуправления в условиях
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северных территорий имеет специфические особенности, связанные, прежде всего,
с их материальной зависимостью от Федерального Центра, что обуславливает
проблемы реализации реформы местного самоуправления в их пределах, передачу
муниципальными образованиями большей части полномочий в районные
администрации и соответственно работу по старой дореформенной схеме.

3. Положение главы муниципального образования в системе местного
самоуправления вообще  и внутри территориального сообщества, имеющего
статус муниципального образования в частности, не может быть рассмотрено в
контексте распространенной социологической категории «социально-
профессиональный статус».  Глава муниципального образования, не является
профессиональным  муниципальным служащим, но занимает муниципальную
должность высшей категории, в связи с чем, для определения его позиции в
системе муниципального управления необходимо использовать категорию
«социально-функциональный статус», осуществляя оценку его роли на основе
предписанных данному статусу функций в рамках института местного
самоуправления.

4. Эффективность процесса институционализации местного самоуправления
на уровне вновь образованных муниципальных образований в Российской
Федерации напрямую зависит от  уровня компетентности и активности главы
муниципального образования, поскольку именно он выступает связующим звеном
между населением муниципального образования и властями всех уровней. В
руках главы муниципального образования в большинстве случаев сосредоточена
вся полнота местной власти. Необходимо привлекать профессиональные
управленческие кадры для работы  во вновь образованных муниципальных
образованиях, поскольку недостаток компетентности главы поселения в узких
юридических и экономических вопросах местного самоуправления провоцирует
передачу полномочий в районную администрацию

5. Повышение квалификации глав муниципальных образований должно
осуществляться на дифференцированной основе, с учетом их компетентности в
вопросах социального управления на момент вступления в должность. При этом
содержание преподаваемых курсов должно быть максимально приближено к
реальной практике местного самоуправления на вверенных главам
муниципальных образований территориях, на основе методов активного обучения.

Теоретическая значимость исследования  состоит в следующем:
1. Реформа местного самоуправления и вновь образованные муниципальные

образования исследуются автором в контексте закономерностей эволюции
социальных институтов.

2. В теорию управления введено понятие «социально-функциональный
статус».

3. Выделена и проанализирована «проблема субъектности» в управлении
вновь образованным муниципальным образованием.
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Практическая значимость работы заключается в следующем:
1. Эмпирические материалы исследования, выводы и рекомендации могут

быть использованы Администрацией Иркутской области и Администрацией
Братского района Иркутской области в работе органов, контролирующих ход
реформы местного самоуправления на местах. Рекомендации по привлечению
профессиональных управленческих кадров к работе в системе местного
самоуправления на уровне вновь образованных муниципальных образований
переданы в Администрацию Братского района.

2. Автором разработаны рекомендации по организации учебного процесса и
оценке эффективности курсов повышения квалификации для высших
должностных лиц местного самоуправления, которые могут быть использованы
для совершенствования существующей в регионе системы подготовки и
переподготовки глав муниципальных образований со статусом сельских
поселений;

3. Материалы исследования, используются автором в преподавательской
практике при чтении курса лекций по дисциплине «Социология управления» для
специальности  «Государственное и муниципальное управление», а также могут
быть использованы в процессе преподавания таких дисциплин как,
«Регионоведение», «Социальное управление», «Социальный менеджмент»,
«Социология» и др.

Апробация исследования. Результаты диссертационных  исследований по
проблемам социального управления и местного самоуправления представлялись
на международных конференциях «Студент и научно-технический прогресс»  в
Новосибирске в 2000 и 2004гг. (СибАГС), и в 2002г. (НГУ).

Вопросы организации образования управленческих кадров рассматривались в
работах опубликованных в Иркутском историко-экономическом ежегоднике в 2004г. и
в материалах Всероссийской научно-методической конференции «Совершенствование
качества подготовки специалистов» - Красноярск, КГТУ, 2004г.

Отдельные результаты и выводы диссертационного исследования были
представлены на II-ом Конгрессе социологов Казахстана «Глобализация и вопросы
социокультурной адаптации» в 2005г., г. Астана, и на научно-практической
конференции молодых ученых, аспирантов и студентов «Наша социология 2006» в
РГГУ, г. Москва.

Содержание диссертационного исследования отражено в статье «Реформа
местного самоуправления (оценка глав муниципальных образований)»
опубликованной в выпуске №9 Вестника Бурятского государственного
университета в 2007г.

Всего по теме диссертации опубликовано 8 научных работ.
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ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ

Во введении обосновывается актуальность темы исследования,
характеризуется степень ее научной разработанности, определяются объект и
предмет, цель и задачи, гипотезы и использованные методы исследования,
раскрывается научная новизна, теоретическая и практическая значимость
результатов исследования, формулируются основные положения, выносимые на
защиту.

В главе I «Процесс становления вновь образованных муниципальных
образований как особого социального института» решаются задачи теоретико-
методологического характера. Проанализированы особенности процесса
институционализации местного самоуправления в России, рассмотрена проблема
субъектности в управлении муниципальным образованием. Обоснована авторская
точка зрения по данным вопросам, раскрыты особенности становления
муниципальных образований в условиях Северных территорий Иркутской области.

В первом параграфе «Особенности институционализации местного
самоуправления в России» местное самоуправление рассмотрено как
социальный институт в стадии становления. Местное самоуправление в мировой
практике общественного управления представляет собой устойчивую систему
отношений между населением и государством. Это общественно-политическое
образование, призванное удовлетворять базовые потребности представителей
местных сообществ. Оно выполняет функции по обеспечению достойной в
материально-бытовом плане и безопасной жизни населения в рамках отдельно
взятой территории и способствует участию граждан в общественном управлении в
условиях гражданского общества.  В этой связи местное самоуправление,
несомненно, является социальным институтом.

При определении понятия «местное самоуправление» автором
рассматриваются различные подходы к этому явлению -  «этатическая» и
«общественная» теории. На основе анализа законодательных актов, регулирующих
сферу местного самоуправления в РФ, делается вывод, о том, что в нашем
государстве преобладает этатизм в регулировании вопросов местного
самоуправления, в связи с чем, целесообразно оценивать процесс становления
данного социального института в России с позиций именно этой теории. Также
автор выделяет социологический смысл местного самоуправления, как
способности местного сообщества к самоорганизации.

Рассмотрев различные точки зрения по поводу интерпретации понятия
«местное самоуправление», автор определяет его как принцип организации жизни
местного сообщества в рамках государственного законодательства. Базовой
составляющей местного самоуправления является свойство самоорганизации
территориальных общностей, предполагающее реальную способность населения и
представителей органов местного самоуправления к решению вопросов местного
значения в интересах местного населения.

Процесс институционализации местного самоуправления в России автором
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анализируется в соответствии с работой П.Бергера и Т.Лукмана «Социальное
конструирование реальности. Трактат о социологии знания», так как на наш взгляд
в данной произведении наиболее лаконично по форме и полно по содержанию
отражены основные этапы становления социального института:

1. Возникновение потребности, удовлетворение которой требует
совместных организованных действий.

2. Формирование общих идей.
3. Появление социальных норм и правил в ходе стихийного социального

взаимодействия, осуществляемого методом проб и ошибок.
4. Появление процедур, связанных с нормами и правилами.
5. Институциализация норм, правил, процедур, т.е. их принятие и

практическое применение.
6. Установление системы санкций для поддержания норм и правил,

дифференцированность их применения в отдельных случаях.
7. Материальное и символическое оформление возникшей

институциональной структуры.
Все перечисленные этапы прослеживаются в истории местного

самоуправления в России, которая была проанализирована автором с периода
городской вечевой демократии XI-XII вв. до наших дней. Однако следует
оговориться, что в нашем государстве процесс институционализации  местного
самоуправления был не постепенным и последовательным, а дискретным, в связи с
чем, не раз приходилось возвращаться к уже, казалось, пройденному этапу и
начинать сначала. Эта непоследовательность и предопределила, на взгляд автора,
трудности, с которыми социальный институт местного самоуправления в РФ
сталкивается сегодня.

В процессе институционализации местного самоуправления в России
наблюдается определенная трехфазная волновая последовательность движения и
развития, о которой говорили Е.Г. Анимица и А.Г. Тертышный: «стагнация –
реформа – контрреформа».  Современный этап в развитии местного
самоуправления автор оценивает как контрреформу. Особенностью данного этапа
является то, что с одной стороны, в нем прослеживается попытка вернуться к
основам местного самоуправления дореволюционной России, а с другой - желание
перенять то лучшее в местном самоуправлении, что разработано в западной
общественной науке и практике. В этой связи автор рассматривает влияние
процесса глобализации на становление местного самоуправления в России.

В целом анализ проблем институционализации местного самоуправления в
России позволяет сделать следующие выводы:

- Местное самоуправление в России является одной из форм
государственного управления, то есть не рассматривается в отрыве от государства
и государственной власти.

- Местное самоуправление представляет собой базовый социальный
институт современного общества.

- Опираясь на способность местных сообществ к самоорганизации, местное
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самоуправление реализуется в условиях неспецифического воздействия,
проявляющегося в  законодательных актах, издаваемых на федеральном и местном
уровне, направленных на регуляцию этой сферы, которое, по сути, противоречит
самоорганизации.

- Процесс институционализации местного самоуправления в России
осуществлялся не последовательно, дискретно, что предопределило современные
проблемы в этой области.

- На заре Российской государственности самоуправление являлось
неотъемлемой частью организации жизни русских людей на местах, однако
тенденции к централизации власти оказались сильнее и исключили на тот период
возможность развития на Руси правового государства.

- В разные периоды истории России попытки реформирования управления
на местах с целью создания системы, сочетающей элементы централизации и
инициативы "снизу", оказывались не эффективны в виду концентрации внимания в
большей степени на экономических вопросах, чем на социальной сфере,
бюрократизма, страха привилегированных сословий дать достаточную свободу
прочим социальным слоям.

- Единственной устойчивой формой местного самоуправления на
протяжении веков в России оставалась крестьянская община, имевшая право
принимать решения по ограниченному числу местных вопросов на базовом уровне
сельских поселений.

- В Советский период Отечественной истории самоуправление было скорее
формальным, что было обусловлено  существованием в стране двойственности
системы партийной и собственно системы государственного управления, а также
крайней централизацией.

- В постсоветский период развитие местного самоуправления в России
происходит в свете взаимосвязанных общемировых процессов глобализации и
демократизации.

- В настоящее время развитие местного самоуправления в России идет по
пути встраивания регионов и местных территориальных сообществ в общую
федеральную стратегию, поиска их места внутри глобальных программ развития.

Во втором параграфе «Специфика субъекта управления вновь
образованным муниципальным образованием» диссертант исследует проблему
управления муниципальным образованием, сложность которой предопределена
множественностью субъекта управления. Е.Л. Шилкина в работе «Социология
местного самоуправления» при определении субъекта и объекта местного
самоуправления выделяет следующие аспекты проблемы:

1. Субъект и объект местного самоуправления совпадают – им в той или
иной роли выступает население муниципального образования.

2. Под субъектом понимается население, люди, а различные дела «местные
вопросы» выступают в качестве объекта деятельности местного самоуправления;

3. Субъектом являются выборные и должностные лица (бюрократия),  а
объектом население муниципального образования.
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Федеральный закон «Об общих принципах организации местного
самоуправления в России в качестве субъекта местного самоуправления выделяет
муниципальное образование, при этом он же трактует муниципальное образование
как населенную территорию. Автор, при определении субъекта управления в
муниципальном образовании рассматривает три позиции: население,
муниципальные служащие и лица, замещающие выборные должности в системе
местного самоуправления.

Роль населения в качестве субъекта управления в муниципальном
образовании оценена с точки зрения способности местного сообщества к
формированию местных интересов и их артикуляции. В качестве главной
проблемы автор видит недостаточную компетентность населения в вопросах
местного самоуправления, а также склонность к патернализму, которые
фиксируются во множестве исследований, начиная с 1994г.

Исследования показывают, что население психологически не готово брать на
себя ответственность: по данным опросов 2003г, проводившихся Фондом
«Общественное мнение», более 40% респондентов уверено, что их жизнь целиком
зависит от деятельности Правительства и Президента. Таким образом, несмотря на
то, что население муниципального образования в законодательстве
рассматривается как субъект самоуправления, в реальности оно не берет на себя
ответственность за участие в управлении на местном уровне.

Персонифицированная власть в России позволяет решить проблему
ответственности и понятна населению, в связи с чем в управлении на местах
возрастает роль выборных и должностных кадров местного самоуправления, к
которым относятся муниципальные служащие, главы местных администраций,
главы муниципальных образований, депутаты  местного представительного
органа.

Рассмотрев институт муниципальной службы, автор приходит к выводу, что
должностные лица местного самоуправления не могут быть идентифицированы
как непосредственный субъект управления в муниципальном образовании,
поскольку основная их функция – бюрократическое обслуживание местных
администраций, а не управление.

Анализ проблемы субъектности  в управлении вновь образованным
муниципальным образованием позволил автору сделать вывод, что как
непосредственного субъекта управления в подобном поселении следует
рассматривать главу муниципального образования, избираемого населением,
принимающего решения от его имени и в его интересах. При этом роль главы во
вновь образованном муниципальном образовании  имеет еще большее значение в
связи с тем, что большинство вновь образованных муниципальных образований –
это сельские поселения. Здесь лицо, замещающее должность главы поселения, как
правило, одновременно и возглавляет местную администрацию и выполняет
функции председателя представительного органа. Таким образом, в большинстве
муниципальных образований поселенческого типа местная  власть сосредоточена в
руках одного лица.
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При изучении деятельности главы муниципального образования выявлена
проблема противоречия между профессионализмом и дилетантизмом местной
власти, в связи с чем, автор предпринимает анализ того, как соотносятся понятие
«профессия» и исполнение обязанностей главы муниципального образования.
Рассмотрев различные  подходы к определению понятия «профессия», диссертант
доказывает, что работа главы муниципального образования профессией не
является, и вслед за Т.Парсонсом определяет ее как «занятие».

Анализируя допустимые к реализации в России модели местного
самоуправления: «сильный Совет – слабый мэр», «сильный мэр – Совет» и «Совет
– управляющий»,  автор делает вывод о наличии в законодательстве «двойного
стандарта» в отношении должности главы местной администрации. С одной
стороны, эта должность может быть занята главой муниципального образования, к
которому не предъявляется никаких квалификационных требований, с другой –
профессиональным администратором, квалификация которого оценивается в
процессе конкурсного отбора.

На основе выявленного противоречия автор делает вывод о сущности статуса
главы муниципального образования. Он не является профессионалом, но его
работа требует профессиональных знаний и умений. Следовательно, правильным
будет рассматривать его статус не с позиций профессии, а через призму функций,
на него возложенных. Таким образом, вместо понятия «социально-
профессиональный статус» автор вводит понятие социально-функциональный
статус, под которым понимается позиция субъекта, характеризуемая
значимостью исполняемых им функций для данной социальной системы.

Анализ зафиксированных в законодательстве функций главы
муниципального образования позволил диссертанту сделать следующие выводы:

- Глава муниципального образования, исполняя функции  главы местной
администрации, и, в случае поселения с численностью населения менее 1000
человек, председателя представительного органа, обладает наибольшим объемом
властных полномочий в рамках данной территориальной общности.

- Являясь гарантом выполнения социальных, конституционных обязательств
государства, он реализует функции, связанные с удовлетворением основных
потребностей населения.

- Социальная направленность его деятельности и доверие населения
характеризуют его позицию в местном сообществе как одну из самых значимых.
Таким образом, именно глава муниципального образования в большей степени,
чем население или профессиональные муниципальные служащие, соответствует
роли субъекта управления в муниципальном образовании.

На основе обозначенной множественности субъекта местного
самоуправления автор вводит понятие комплексный субъект управления, под
которым понимается сочетание всех упоминавшихся действующих лиц местного
самоуправления - население, муниципальные служащие, работающие в
администрации муниципального образования и районной администрации, и лица,
замещающие выборные муниципальные должности.
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Позиция главы муниципального образования в рамках «комплексного
субъекта управления» характеризуется тем, что на него в конечном счете ложится
вся ответственность за решение местных вопросов, ввиду делегированных ему
населением полномочий. При этом он испытывает зависимость от районной
администрации, которой вновь образованное муниципальное образование
зачастую вынуждено передавать часть полномочий. Также относительный
характер самостоятельности местного самоуправления обуславливается
зависимостью от государственной власти, в виду объективных факторов, таких как
нормотворчество, финансы и системность.

В третьем параграфе «Характеристика факторов и условий, влияющих
на процесс институционализации вновь образованных муниципальных
образований» рассматриваются характерные особенности территорий,
составивших эмпирический объект диссертационного исследования. Реализация
двухуровневой модели местного самоуправления в условиях отдельных регионов
нашей страны отличается спецификой, обусловленной такими факторами, как
масштабы региона, уровень его экономического развития, инфраструктура,
хозяйственная спецификация,  социально-демографические процессы, природные
условия и прочее.

«Иркутская область один из наиболее развитых регионов Российской
Федерации.  Ее называют энергетическим и индустриальным центром Сибири.
Располагая большими запасами природных ресурсов, Иркутская область, в
отличие от многих регионов страны, имеет уникальную возможность для
устойчивого развития», − так в целом характеризует регион Федеральная служба
государственной статистики по Иркутской области. Однако 61,9% общей площади
области (475,3 тыс. кв. км.), относящиеся к районам Крайнего севера и
приравненным к ним местностям, находится в достаточно сложном положении. К
проблемам Северных территорий Иркутской области можно отнести:

- низкую плотность населения и большую удаленность от областного центра,
чем обусловлена ограниченная транспортная доступность  и низкая
инфраструктурная обустроенность;

- доминирование производства продукции первичной переработки или
монопроизводства;

- замедленность диверсификации производства и формирования рыночной
среды;

- необходимость финансирования ежегодной доставки массы грузов в
краткие сроки;

- суровость жизненных условий и отставание в развитии социальной сферы.
В этих условиях вновь образованные муниципальные образования полностью

зависят от дотаций, субсидий, субвенций. Таким образом, декларируемое
131-м Федеральным законом самообеспечение местного самоуправления, в пределах
данных территорий затруднительно.
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При анализе качества жизни населения в исследуемых муниципальных
образованиях использовались такие показатели, как уровень заработной платы и
расходы на продукты питания, предметы розничной торговли, платные услуги и
бытовые услуги. Было выявлено, что по перечисленным показателям север
находится в самом сложном положении по сравнению с остальными территориями
Иркутской области.

Анализ демографической ситуации показал, что северные поселения
занимают последние  места по рождаемости и лидируют по смертности.

В целом рассмотрение проблем Северных территорий Иркутской области
позволило сделать вывод, что реализация 131-го Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в
данном регионе затруднена  в силу следующих причин:

- традиционная дотационность северных территорий;
- суровые климатические условия, влияющие на эффективность сельского

хозяйства;
- наличие значительного теневого и криминального секторов в

лесозаготовительной деятельности и, как следствие, недопоступление налогов в
местные бюджеты;

- низкая покупательная способность заработков местного населения;
- сложная демографическая ситуация – низкая рождаемость на фоне высокой

смертности, старение населения.
Ввиду вышесказанного автор делает вывод о необходимости эмпирических

исследований, посвященных региональным особенностям реализации 131-го
Федерального закона, для разработки дифференцированного подхода к
осуществлению дальнейших преобразований в области местного самоуправления
на отдельных территориях.

В Главе II «Анализ основных проблем в деятельности вновь
образованных муниципальных образований и возможные пути их решения»
проблемы реализации Федерального закона «Об общих принципах организации
местного самоуправления в РФ» в пределах Северных территорий Иркутской
области рассматриваются на конкретных примерах сквозь призму оценок хода
реформы местного самоуправления главами вновь образованных муниципальных
образований, расположенных на данных территориях. Автор рассматривает две
проблемные области, обозначившиеся в ходе теоретического анализа,
предпринятого в первой главе диссертационного исследования: социально-
экономическое положение муниципального образования и проблемы управления
муниципальным образованием.

В первом параграфе «Оценка хода реформы местного самоуправления
главами вновь образованных муниципальных образований» рассматривается
проблема финансового обеспечения полномочий местного самоуправления во
вновь образованных муниципальных образованиях Северных территорий
Иркутской области.
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В начале реформы  местные бюджеты имели устойчивый дефицит, который
накапливался в виде долгов. Проведенный автором экспертный опрос глав
муниципальных образований, показал, что на момент вступления в должность
избранники народа негативно оценивали свое положение: неся ответственность
одновременно перед населением и перед государством, они не имели финансовых
средств для обеспечения местного бюджета и рассматривали свои полномочия как
«бумажные».

В сложившейся ситуации усиливался районный уровень местного
самоуправления, поскольку вновь образованные муниципальные образования
были вынуждены передавать значительную часть полномочий районным
администрациям. Такая практика, по сути, свела на нет основной принцип 131-ФЗ
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» − предоставление максимальной самостоятельности муниципальным
образованиям в решении местных вопросов, но явилась единственным выходом
для стабилизации положения.

Оценивая первые итоги реформы местного самоуправления в конце 2005г.,
57% проанкетированных глав вновь образованных муниципальных образований
охарактеризовали их как неудовлетворительные.

Бюджет муниципальных образований согласно 131-му Федеральному Закону
должен пополняться за счет налога на имущество физических лиц, земельного
налога и части подоходного налога. Но передача данных налогов на места, в случае
сельских поселений Северных территорий Иркутской области, не решает
проблемы наполняемости бюджета. Налоги собрать сложно, зачастую не с кого.
Не полностью осуществлена передача в муниципальную собственность земли, что
затрудняет сбор земельного налога. Муниципальная собственность, как правило,
ограничивается несколькими зданиями, в одном из которых располагается местная
администрация. Свободные площади сдавать в аренду некому. Доходы населения,
проживающего на территории отдельно взятого поселения  невысоки,
следовательно, часть подоходного налога, передаваемая муниципальному
образованию, составляет незначительную сумму. Глава одного из сельских
поселений так прокомментировал сложившуюся ситуацию:  «Субсидии, дотации
выручают. Но на нас «висят» долги за прошлые годы, − вот судимся, латаем дыры.
С земельным налогом проблемы. У нас предприятий с землей нет, а население
землю в собственность не оформляет, с кого налог брать? Частное
предпринимательство не развивается – здесь это не выгодно».

Согласно исследованию счетной палаты России, проведенному в 2007г.
расходы муниципальных образований в среднем по стране превышают в два раза
их доходы. Только 2% муниципальных образований имеет достаточную
бюджетную обеспеченность. Объективных условий к изменению ситуации во
вновь образованных муниципальных образованиях Северных территорий
Иркутской области после 1 января 2009г., с учетом мирового финансового кризиса
нет.
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Во всех интервью с главами вновь образованных муниципальных
образований прослеживалась мысль о том, что для дотационных территорий, таких
как отдаленные поселения северных районов, где нет ни производства, ни
сельского хозяйства, 131-й Федеральный закон «Об общих принципах
организации местного самоуправления в Российской Федерации» не несет никаких
благ. Для них реформа является номинальной, они все так же зависят от районов,
как и до 2003г. А полное вступление закона в силу в 2009г. с окончательной
передачей полномочий ожидалось с тревогой и даже страхом.

В этих условиях говорить о том, что за годы с момента издания 131-ФЗ 6
октября 2003 г. к моменту его вступления в силу 1 января 2009г. на местах
сложились и укрепились традиции самоуправления, реальной демократии, не
приходится. Работа «по шаблону», решения относительно местных вопросов,
принимаемые не на местах, формальная работа представительного органа, − вот
традиции, заложенные в переходный период на периферии, на базовом уровне
местного самоуправления.

Как еще одну важную проблему местного самоуправления автор выделяет
позицию населения. «Авторитет местной власти напрямую зависит от размеров
местного бюджета. Недостаточное финансирование и, как следствие,
невозможность решить ряд местных проблем, могут привести к тому, что местная
власть не будет восприниматься населением как реальная», - с этим утверждением
согласилось 67,5% опрошенных глав в декабре 2005г. При этом 22,5%
респондентов, считали, что население не испытывает доверия к власти, и видели
свою задачу в преодолении этого недоверия. Однако второй этап исследования,
проведенный в октябре-ноябре 2007г., показал, что отчуждение населения от
местной власти все также не преодолено. На местах сильны патерналистские
установки: люди, проживающие в сельских поселениях, уверены, что все вопросы
должны решаться самим главой муниципального образования, для того они его и
избирали.

Сложившая ситуация приводит к тому, что население, которое по сути
должно быть главным действующим лицом местного самоуправления,
оказывается по собственной воле на обочине протекающих социально-
политических процессов. Бесконечное реформирование, отсутствие возможности
эволюционного развития в области местного самоуправления не способствовали
формированию у населения желания самостоятельно и под свою ответственность
решать местные вопросы. Это выражается и в том, что на местном уровне реформа
не воспринимается как нужная населению.

Общий вывод по данной части работы заключается в следующем: развитие
сельских территорий зависит от рационального использования природных,
экономических, социальных и интеллектуальных ресурсов. Однако специфика
Северных территорий состоит в их депрессивности во всех отношениях: в
отсутствии материальных ресурсов, отсталости сельского хозяйства, низкой
плотности населения, неразвитой инфраструктуре, непривлекательности для
специалистов. В связи с этим автор приходит к выводу, что к процессу
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реформирования местного самоуправления в муниципальных образованиях
северных территорий, необходим специфический подход, учитывающий их
особенности.

Во втором параграфе «Социально-экономические условия
функционирования вновь образованных муниципальных образований как
важнейший фактор развития местного самоуправления» осуществляется анализ
материальной базы местного самоуправления на уровне вновь образованных
муниципальных образований. В основу анализа легли результаты опроса глав
муниципальных образований Северных территорий Иркутской области, в ходе
которого они оценивали ресурсы местных администраций. Результаты анализа
показали, что реформа не способствовала решению ставших уже традиционными для
села проблем: качества образования, безработицы и трудоустройства, бедности,
здоровья населения, здравоохранения, жилищных проблем, коммунального
обслуживания, отдыха и культуры, обеспечения общественной безопасности,
экологии, социального обеспечения, развития экономики, миграции в город.
Осуществленный анализ позволил сделать следующие выводы:

- на момент начала реформы  местные бюджеты имели устойчивый дефицит,
который накапливался в виде долгов;

- избранные главы вновь образованных муниципальных образований к
моменту вступления в должность, не имея достаточных средств к исполнению
своих полномочий, расценивали эти полномочия как «бумажные»;

- закрепленные законодательно источники доходов муниципальных
образований в виде налога на имущество физических лиц, земельного налога и
части подоходного налога не позволяют наполнить бюджеты вновь образованных
муниципальных образований  Северных территорий Иркутской области;

- к моменту истечения срока полномочий главы вновь образованных
муниципальных образований не нашли выхода из финансового тупика;

- авторитет местной власти в глазах населения не высок, в силу того, что
власть в лице глав вновь образованных муниципальных образований не является
«действующей» из-за отсутствия средств;

- реформа местного самоуправления расценивается самими главами как
навязанная «сверху», что порождает определенное отчуждение;

- наиболее актуальными для вновь образованных муниципальных
образований являются экономические и социально-демографические проблемы;

- среди положительных моментов в реформе главы муниципальных
образований выделяют, введение переходного периода и возможность опереться
на помощь района;

- к отрицательным аспектам реформы респонденты относят сложности с
финансовым обеспечением полномочий, зависимость от района;

- никто из опрошенных глав вновь образованных муниципальных
образований на момент опроса не верил в то, что в их поселениях  с 1 января 2009г.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления
в РФ» №131-ФЗ от 6 октября 2003г. реально начнет работать в полном объеме.
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В третьем параграфе «Проблема формирования управленческой
компетентности глав вновь образованных муниципальных образований»
диссертант рассматривает проблему управления вновь образованным
муниципальным образованием с точки зрения компетентности лиц, занимающих
высшие выборные муниципальные должности.

Множественность субъекта местного самоуправления, о которой говорилось в
первой главе диссертационного исследования, предопределяет сложность управления
в муниципальном образовании. Ключевой фигурой в управлении конкретным
сельским поселением, по мнению автора, является глава муниципального образования.
Одной из главных проблем в работе вновь избранных глав муниципальных
образований на начало реформы, был  недостаток опыта и знаний в области
муниципального управления. В научной литературе, посвященной проблемам
муниципальной службы, вопросу компетентности главы муниципального образования
должного внимания не уделяется. Диссертант полагает, что это большое упущение,
поскольку  в большинстве случаев, когда речь идет о сельских поселениях, глава
муниципального образования избирается на муниципальных выборах, одновременно
является председателем представительного органа поселения и возглавляет местную
администрацию.

Автором был осуществлен анализ качественного состава глав вновь
образованных муниципальных образований Северных территорий Иркутской
области, обучавшихся на курсах повышения квалификации в период с 12.12.2005
по 17.12.2005 в г. Братске, в процессе которого была выявлена нехватка кадров с
опытом работы в местном самоуправлении – значительная часть респондентов
(32,5 %) имеют опыт менее года, специалистов с высшим образованием (53,2%),
руководителей имеющих высшее образование в сфере управления, экономики или
права(1,1%). Основная часть респондентов имеет техническое  образование –
32,3%. Возрастное распределение показало преобладание среди респондентов лиц
старше 50 лет – 57,8%, причем 39,5 % из них находятся в возрасте старше 56 лет. В
основном это руководители, начинавшие свою управленческую карьеру еще в
СССР. Известно, что у человека с возрастом способности к обучению, восприятию
нового, адаптации значительно снижаются. Следовательно, в условиях
реформирования местного самоуправления и неустойчивой социально-
политической ситуации, эффективнее были бы более молодые кадры, однако,
среди руководителей в возрасте от 30 до 50 лет, число имеющих опыт работы в
местном самоуправлении незначительно. Это противоречие может быть
исправлено только с течением времени. Для накопления положительного опыта
молодыми главами муниципальных образований в решении местных вопросов, а
также повышения качества работы опытных  высших должностных лиц местного
самоуправления необходима эффективная система их обучения.

Обозначенную проблему призваны решать целевые образовательные
программы для кадров местного самоуправления, реализуемые в регионах. Однако
содержание проводимых курсов повышения квалификации, как выяснилось в ходе
исследования, не в полной мере соответствует потребностям слушателей, а
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результативность обучения оценивается формально, по количеству выданных
сертификатов и подготовленных рекомендаций и методик по вопросам
организации деятельности органов местного самоуправления.

Диссертант считает, что программы обучения, предлагаемые сегодня главам
муниципальных образований, не являются достаточно эффективными, так как не
учитывают особенностей обучаемых. Контингент глав вновь образованных
муниципальных образований весьма дифференцирован: по уровню и профилю
образования − от дипломированного специалиста в области управления до
человека со средним образованием; по опыту работы − без опыта и те, кто
проработали в органах местного самоуправления более 20 лет; по возрасту – от 23
лет до тех, кому за 60.

При организации обучения, как и при осуществлении преобразований связанных
с реформой местного самоуправления, должно учитываться  разнообразие самих
муниципальных образований, возглавляемых слушателями курсов. Они отличаются по
количеству и составу населения, размерам территории, развитости инфраструктуры,
природным ресурсам, наличию на их территории  производства и т.д.

Диссертантом на основе анализа качества организации курсов повышения
квалификации для глав вновь образованных муниципальных образований
Северных территорий Иркутской области, проходивших в г. Братске, были
разработаны рекомендации по организации курсов и анкета для выяснения
отношения курсантов к пройденному обучению.

Анализ компетенций, необходимых главе муниципального образования,
позволил автору сделать вывод, что в отношении высших лиц местной власти
должны быть разработаны особые регламенты, затрагивающие принципиально
важные вопросы квалификации, профессиональной пригодности к работе в сфере
общественного управления, и критериев оценки эффективности работы в
должности главы поселения, а также учитывающие специфику их
противоречивого положения в системе муниципального управления.

В ходе исследования автором было установлено, что ряд проблем местного
самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях решается
методом проб и ошибок, теряется драгоценное время, неэффективно расходуются
и без того скудные средства.
Курсы повышения квалификации для работников местного самоуправления не
решают проблемы в полной мере, так как не учитывают специфики контингента
обучающихся (дифференциация по возрасту,  уровню подготовки и опыта) и
особенностей возглавляемых ими территорий.

Выход из сложившейся ситуации автор видит в привлечении к работе в
местных администрациях специалистов в области государственного и
муниципального управления, муниципального права, бюджетных отношений. На
вопрос о том, согласились бы главы сельских поселений принять на работу
необходимых специалистов, не имеющих опыта работы,  после окончания вуза,
практически все респонденты отвечали утвердительно.



22

Опрос студентов Братского государственного университета  экономических
и управленческих специальностей, показал, что около трети выпускников
специальностей востребованных в местном самоуправлении, считают возможной
для себя работу в муниципальном образовании со статусом сельского поселения.
Таким образом, при условии активной кадровой политики у сельских поселений
есть шанс получить необходимых специалистов. Автором диссертационного
исследования предложена программа взаимодействия администраций сельских
поселений с вузами, выпускающими соответствующих специалистов,
предполагающая информационное и консультационное сотрудничество, целевое
направление на учебу молодежи из сельских поселений,   организацию практики
студентов, проведение ярмарок  вакансий.

Эмпирическое исследование особенностей становления вновь образованных
муниципальных образований, объектом которого были главы муниципальных
образований, показало, что на территориях за управление которыми они взяли на себя
ответственность, сегодня существует множество проблем: финансовых, правовых,
социальных. В этих условиях главы новых муниципальных образований видели выход
в продлении переходного периода до полного вступления 131-ФЗ «Об общих
принципах организации местного самоуправления в российской Федерации» в силу. В
противном случае они считают, что их поселения окончательно будут загнаны в тупик.
При этом практически все участвовавшие в исследовании главы муниципальных
образований выразили намерение баллотироваться на второй срок, что вселяет
надежду на возможность поступательного движения в развитии вновь образованных
муниципальных образований.

В заключении диссертационного исследования автор подводит итоги
работы, обобщает полученные данные, формулирует теоретические и
практические выводы и определяет возможные направления исследований по
данной тематике.

Основные идеи и положения диссертационного исследования отражены
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