Лекция 11. МУНИЦИПАЛЬНАЯ СТАТИСТИКА 

Принципы организации и этапы развития земской статистики. Две школы земской статистики. Научные достижения функционирования земской статистики

Нормативно-правовая база организации местного самоуправления, и ее совершенствование по мере перехода к рыночным отношениям. Место муниципальной статистики в организации местного самоуправления. Задачи муниципальной статистики. Основные понятия в муниципальной статистике.

Организация муниципальной статистики. Методологические основы формирования системы показателей муниципальной статистики.

1. Исторический опыт становления муниципальной статистики 

На становление региональной статистики в нашей стране, на ее методологию и практику, большое влияние оказала земская статистика, которая явилась прообразом современной муниципальной статистики.

В ходе реформ 60-х годов ХIХ века по «Положению о губернских и уездных земских учреждений» от 1 января 1864 г. в 33 губерниях Европейской части России были созданы органы местного самоуправления, которые получили наименование «земских». Органами земств были уездные и губернские собрания, созывавшиеся один раз в год, и уездные и губернские управы, непосредственно ведавшие делами земств и избиравшиеся на трехлетний срок.

Земства должны были заниматься народным продовольствием и благотворительностью, промышленностью и торговлей, материальной помощью народному образованию и здравоохранению, почтой, страхованием и т.п. Основной целью земских статистиков было изучение быта и экономики крестьянского хозяйства при помощи статистических записей.

Основным источником финансовых средств деятельности земской статистики были местные сборы, как правило, взимавшиеся с учетом стоимости недвижимого имущества и его доходности и, соответственно, возник вопрос о налогах и губернских сборах. 

До принятия положения о земском устройстве и после – с 1864 года губернские органы почти не имели точных статистических материалов для раскладки налогов и губернских сборов. Так, данные о посеве, сборе хлеба и картофеля были настолько произвольными, что не были включены в издаваемый в 1869 году атлас Европейской части России, о чём были даны  официальные объяснения.

Серьезный анализ качества статистики дан Журавским Д.П. в работе «Об источниках и употреблении статистических сведений»

Прозвучавшая критика явилась основой предъявления  к органам государственной статистики разумного требования достигнуть большей достоверности статистических показателей. 

Для того чтобы иметь более правильные данные о населении по губерниям, директор Центрального статистического комитета Семенов П.П. распорядился  переписать населенные места по программе, установленной непосредственно на местах в губернских статистических комитетах. Это мероприятие выявило отсутствие необходимых данных о быте и экономическом состоянии крестьянства. Таким образом, государственная статистика не могла удовлетворительно решить этот вопрос, что и привело к организации в земских управах статистики.

Таким образом, земская статистика в отличие от существовавшей государственной статистики возникла, в первую очередь, как оценочная.

Первые же оценочные работы ясно показали, что имеет место неравномерность обложения налогами, и это послужило мощным экономическим толчком к производству земствами разного рода статистических работ.

В каждой губернии, где были организованы земские управы, постепенно пришли к решению пригласить статистиков для сбора статистических сведений по вопросам, касающихся быта и экономической жизни крестьянства. Сначала работали отдельные статистики, потом стали организовываться статистические бюро.

С начала 70-х г.г. в литературе стали появляться отдельные небольшие исследования по указанным работам. 

Так, в 1870 г. Заволжским В.Я. по поручению земской управы было начато статистическое исследование быта и экономической деятельности и крестьянских хозяйств в 15 беднейших волостях в трех северных уездах Вятской губернии. Та же Вятская губернская земская управа пригласила статистика Романова Н.И. для сбора статистических материалов "о ценности и доходности земли". 

В том же году производились оценочные работы Рязанским губернским земством и были начаты также работы в Саратовской губернии. Результаты этих исследований были опубликованы в 1874 году. 

Подобные статистические работы были проделаны Покровским В.И. по Тверской губернии в 1871г. В 1873 г. в Херсоне было образовано статистическое бюро при земской управе.

Таким образом, с середины 70-х годов в течение пяти-шести лет в большинстве губерний при земствах были созданы специальные статистические бюро. Развивающемуся послереформенному обществу требовалось глубокое изучение экономической жизни России, и, в первую очередь, состояния и развития русской деревни, что существенно расширяло перечень задач перед земской статистикой. 

В конце 1875 г. земскими собраниями Московской и Черниговской губерний была признана необходимость проведения местных исследований. Опубликованные статистические исследования указанных земств послужили толчком к организации подобных исследований и в других губерниях: Тамбовской, Рязанской, Воронежской, Смоленской, Орловской, Полтавской, Таврической, Екатеринославской, Пермской, Бессарабской, Саратовской и Уфимской.

В методологическом отношении в земской статистике выделилось два направления: московское (за единицу наблюдения в статистических обследованиях был принят двор) и черниговское (единицей наблюдения был земельный надел). В ходе развития и уточнения способов ведения статистических наблюдений постепенно эти два направления слились, и получился один тип, в основу которого был положен московский. 

Московский тип статистического наблюдения был выработан Орловым В.И., который заведовал московским земским статистическим бюро с 1875 г., со дня его основания.

Орлов В.И. наблюдал каждую отдельную хозяйственную единицу и при этом собирал сведения об общих условиях жизни и деятельности населения. Программа наблюдения составлялась им после внимательного изучения фактов местного порядка. Крестьянские селения изучались по данным подворных переписей. Подворная перепись содержала данные о каждом отдельном домохозяине. Записывались число и размер построек, состав семьи с указанием пола, возраста, грамотность каждого члена семьи и число учащихся; количество надельной и купчей земли; способы обработки земли, количество арендной земли; арендная плата; пустующие полосы; скот всех родов; сад; пчельник, промыслы и общее заключение о хозяйственном положении двора. 

Московскими статистиками частновладельческие имения описывались по подворным бланкам. Программы подворных бланков были двух видов: распространенными и краткими в зависимости от организации и размера хозяйства.

Кроме того, подворная перепись производилась на сельском сходе. Подробные сведения, характеризующие быт и экономику крестьянского населения данного селения вносились в поселенный бланк. Для этого использовались книги выдачи паспортов, книги о сдельных работах и договорах в волостных правлениях, окладные книги, ревизские сказки и др. Результаты проведенных наблюдений обрабатывались, изучались и публиковались в сборниках статистических сведений по губернии. Следует особо выделить кропотливость и напряженность проводившихся  Орловым В.И работ. 

Черниговский тип статистического наблюдения был определен Червинским П.П. по программе, разработанной профессором киевского университета Зибером. Разработка статистического материала касалась, главным образом, крестьянских хозяйств, общины. Он был построен так, чтобы можно было определить доходность земли, то есть определить земледельческую производительность отдельных селений, местностей, уездов и в итоге губерний. 

Исследование производилось следующим образом. Сначала делали выписки из межевых документов - эта запись определяла количеством земли по угодьям для каждой межевой дачи; данные наносились на карту. Эта работа была основой для оценки земельных угодий. На карту наносилась классификация почв. Потом расспрашивали хозяев об урожайности. Выводили средний урожай.

Однако практические результаты получались односторонними, и логично было дополнить их другими статистическими данными о быте крестьян и экономике их хозяйствования.

Это объективно привело черниговских статистиков к необходимости использования оценочной статистики подворной переписи. И два направления слились в один - московский тип.

Московский способ исследования быта и экономики крестьянского населения, как отмечалось выше, послужил примером для подавляющего большинства земских губерний. В некоторых губерниях Орлов В.И. сам начинал исследования по программам, согласованным с теми статистиками, которые оставались на местах и продолжали работу по исследованию быта и экономики крестьянского хозяйства. В некоторых же земствах он только составлял программы и инструктировал производство работы.

В 1883 г. в опытном порядке была осуществлена подворная перепись крестьянских хозяйств во всей Московской губернии, путем рассылки заготовленных бланков во все сельские общества. Такую перепись на тот момент возможно было произвести только в Московской губернии, где были произведены местные исследования, и волостные правления имели ясное представление о том, что такое земская статистика. Вторым условием успешного проведения подобной переписи была хорошая организация вопросов бланка. Вопросы должны были быть просты и понятны работникам волостных правлений и не должны были выходить за пределы понятий, не подлежащих ведению сельских и волостных правлений.

В 1884 году Орлов В.И. заложил основы текущей сельскохозяйственной статистики, по которой составляли обзоры сельского хозяйства. Программа текущей статистики была взята Орловым В.И. из установившейся практики департамента земледелия. Это статистическое наблюдение по текущей сельскохозяйственной статистике было по примеру московского земства подхвачено другими земскими губерниями. На основе собранного статистического материала московская земская управа издавала обзор о состоянии сельского хозяйства за каждый текущей год и статистический ежегодник Московской губернии. Такие же работы производились и издавались в других земских губерниях.

Земские статистические бюро или отделы получали предложения от своих управ исследовать и разрабатывать разные вопросы: связанные с сельскохозяйственным производством; основами быта и экономики крестьянского населения; земским страхованием (от огня, падежей скота, градобития и др.), народным образованием, изучением внеземледельческих занятий населения, отхожим промыслам, кустарной и фабрично-заводской промышленностью, переселением крестьян, мобилизацией земли, сельскими финансами и др. По указанным темам земскими статистиками собирался очень обширный материал. Он обрабатывался, сводился и периодически публиковался, а часть его входила в обзоры губернии и ежегодники.

Земские статистики при исследовании быта и экономики крестьянских хозяйств, производили сплошные подворные переписи всего населения изучаемых мест; опрашивали непосредственно каждого хозяина, каждый самостоятельный двор. Опрос производили либо сами исследователи, либо поручали специально подготовленным лицам. Чаще домохозяева опрашивались на сходе.

Точно таким же способом производили подробное исследование частновладельческих хозяйств, промышленных заведений, фабрик и заводов. Все сведения о каждом хозяйстве записывали в отдельную особую ведомость. При обследовании селений и частновладельческих хозяйств привлекали разные учётные книги и официальные документы. Собранные статистические материалы отличались большой точностью.

Программы наблюдений и форма записей, конечно же, совершенствовались и меняли свой вид, сохраняя, однако, преемственность при последующих наблюдениях. Первое подворное наблюдение Орлов В.И. записывал на длинных листах, но с введением в программу многих дополнительных вопросов лист стал очень неудобен для записей и поэтому был заменен в скором времени карточками в Таврической, Полтавской и Воронежской губерниях. 

Карточки стали разрастаться, и вопросы в них стали группироваться. Например, в Воронежской губернии земские статистики в начале помещали в опросный лист не более 40 вопросов. Когда же потребовалось расширить наблюдение, увеличили до 190, а затем и свыше 300 вопросов. Когда же карточка стала вмещать 587 вопросов, их пришлось сгруппировать в однородные группы. Таким образом, карточка превратилась в бланк наблюдения. Соответственно изменился метод подсчета итогов по разным признакам. Если в случае использования листа счет признаков вели путем штрихования, то при карточной системе счет признаков производился способом раскладки, а при бланке способом накладки карточек для подсчета суммы каждого признака, расположенного на периферии бланка.

 Таким образом, исследования сельскохозяйственных единиц на местах послужили основой для новой русской хозяйственной статистики - земской статистики. Земская статистика перестроила статистический метод наблюдения, реформировала его, внесла много рационального, облегчила записи наблюдения, счет признаков и подготовила группировку материала.

В газете "Земство" Орлов В.И. выступил с предложением установить единообразие в земских статистических работах для сравнения экономики и быта разных мест.

В 1870 г. Вольное экономическое общество и Русское географическое общество обратили особое внимание на изучение сельской поземельной общины. Они выработали обширную программу (36 печатных листов) по исследованию указанного вопроса. Полученные в результате опроса крестьян материалы были сведены, обработаны и опубликованы в виде 1500 томов, дававших богатую картину положения русского крестьянства в последующие десятилетия XIX века и в первое десятилетие XX века.

Статистические работы в земствах продолжались около 40 лет и полностью прекратились лишь после событий 1917 года. 

В своем развитии земская статистика прошла три этапа:

1870-1894 - возникновение и систематическое проведение статистических работ; в этот период в организационном плане и финансовом отношении земские статистические органы были независимыми от правительства;

1894-1900 - расширение программы работ, включая проведение имущественной оценки; в этот период деятельность земских статистических органов постепенно была поставлена под правительственный контроль;

1900-1917 (практически ее деятельность прекратилась с начала первой мировой войны - 1914 год) - статистические работы начали субсидироваться правительством в размере 1 млн. руб. в год; в результате независимость земской статистики была резко ограничена.

Важнейшей особенностью в работе земских статистиков было систематическое и широкое использование группировок. Особенным достижением стали комбинационные группировки, предложенных Шликевичем А.П. В трудах земских статистиков были раскрыты функции группировок как метода анализа связей и как средства выделения типов явлений.

Показатели, охватывающие многие десятки совместно используемых признаков, создали единую систему показателей.

Исключительно ценной особенностью земско-статистических работ был учет своеобразия местных условий при решении методологических вопросов. Это, конечно, приводило к несопоставимости материалов по укрупненным районам и стране в целом, однако обогащало методологию исследований и решало вопросы местного анализа.

Земской статистикой по существу охватывались основные социально-экономические характеристики изучаемых районов. Они занимались изучением крестьянского быта, народного образования и санитарно-медицинской статистикой. Масштабы работ были весьма велики. Программы статистических исследований были значительно шире, а достоверность получаемых сведений намного превосходила достоверность официальной статистики. Однако материалы земской статистики имели небольшое практическое значение для государства из-за ряда недостатков, определяемых разбросанностью и несопоставимостью материалов, крайне разнообразными способами наблюдения и разновременностью их проведения, отсутствием письменных инструкций по проведению работ.

Опыт организации земской статистики в России явился предметом изучения и подражания в мировой статистической практике, в частности, в Германии, Финляндии и т.д. Учесть этот опыт при создании муниципальной статистики в России очень важно и в современных условиях.

2. Нормативно-правовая база организации местного самоуправления 

Происходящие в обществе за последнее десятилетие процессы восстановления российской государственности обусловили потребность в формировании местного самоуправления.

Правовой основой процесса современного становления и развития местного самоуправления являются Конституция Российской Федерации, принятой в декабре 1993 года, в которой были определены основы и гарантии самоуправления как самостоятельного института власти. 

В соответствии с Конституцией Российской Федерации местное самоуправление в пределах своих полномочий является самостоятельным и одноуровневым, органы самоуправления не входят в систему государственной власти.

Система Советов не знала отделения государственной власти от местного самоуправления. В системе Советов местные и высшие органы составляли связанные теснейшим образом части, что трактовалось как преимущество советской системы государственного управления. 

28 августа 1995 года был принят первый Федеральный закон № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который претерпел несколько изменений (22 апреля, 26 ноября 1996 г., 17 марта 1997 г., 4 августа 2000 г.). Этот закон положил начало деятельности местного самоуправления в постсоветское время, а именно способствовал переходу от системы местных Советов к местному самоуправлению. 

В соответствии с этим Законом муниципальная статистика не рассматривается как часть государственной или официальной статистики, а взаимодействие национальной статистической службы и местных органов власти осуществляется на безвозмездной основе в рамках реализации мероприятий Федеральной программы статистических работ.

В соответствии со статьей 37 этого закона показатели, характеризующие становление системы местного самоуправления в Российской Федерации, подлежат учету органами государственной статистики в установленном порядке. Однако, качественное и эффективное осуществление функций местного управления невозможно без создания муниципальной статистики, то есть налаживания системы учета и статистики на местном уровне. Данных, получаемых из центральных или региональных органов статистики недостаточно для управления муниципальным образованием и принятия конкретных решений муниципальными органами управления. 

По данным на 1 сентября 2004 года в России сформировано около 11,7 тысяч муниципальных образований (см. таблицу 10.1).

Таблица 1

Распределение различных типов муниципалитетов по федеральным округам на 1 января 2004 года

	
	Административно-территориальное деление
	Муниципальные образования на 1 сентября 2004 года.

	
	районы
	города
	городские районы (округа)
	поселки городского типа 
	Сельские администрации (вкл. сельские советы, волости, сельские округа и органы местного самоуправления)
	

	Российская Федерация
	1866
	1097
	330
	1793
	24427
	11696

	Центральный федеральный округ
	423
	304
	68
	428
	6097
	2524

	Северо-западный федеральный округ
	154
	146
	38
	170
	1769
	352

	Южный федеральный округ
	257
	135
	51
	129
	3133
	1171

	Приволжский федеральный округ
	448
	196
	77
	379
	7000
	3820

	Уральский федеральный округ
	116
	114
	25
	174
	1537
	903

	Сибирский федеральный округ
	325
	132
	59
	276
	3624
	2183

	Дальневосточный федеральный округ
	143
	70
	12
	237
	1267
	743


Источник: [38].

Основы и гарантии местного самоуправления как самостоятельного института власти были определены, однако сделать местную власть сильной и дееспособной на практике оказалось гораздо сложнее. Нужно было учиться работать в принципиально новых условиях, формировать новые действенные механизмы, анализировать и быстро преобразовывать собственный опыт. И для этого потребовались достижение согласия в обществе, консолидация власти и политическая воля, да и лучшее понимание подходов к решению проблемы после того, как приступили к практической работе.

После принятия первого закона местная власть определились с правами и обязательствами муниципалитетов, подошли к решению вопросов их собственности и финансовой обеспеченности. Тем самым были намечены пути к избавлению от длительного противостояния местной и региональной властей, осуществлен разбор законодательных завалов, Но до конца эти проблемы не решены. 

Для перехода к полномасштабной реализации конституционного принципа народовластия, по-настоящему демократическому взаимодействию граждан и местных органов власти Государственной Думой был принят новый Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» № 131-ФЗ 16 сентября 2003 года. Он был одобрен Советом Федерации 24 сентября 2003 г., а 6 октября 2003 г. подписан Президентом Российской Федерации. 

Новый закон определил общие правовые, территориальные, организационные и экономические принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, установил государственные гарантии его осуществления, которые позволят перейти к качественно новым функциям и задачам местных органов власти, укрепить отношения между ними и органами государственной власти.

В законе определены вопросы местного значения, а именно:

· полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения;

· полномочия органов государственной власти и субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления;

· экономическая основа местного самоуправления, то есть находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, имущественные права муниципальных образований, доходы местных бюджетов от местных, региональных и федеральных налогов и сборов, владение, пользование и распоряжение муниципальным имуществом, средства самообложения граждан;

· предоставление субвенций местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий; 

· межмуниципальные хозяйственные общества, 

· некоммерческие организации муниципальных образований;

· выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований поселений, муниципальных районов (городских округов), муниципальные заимствования, исполнение местного бюджета;

· ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления, контроль и надзор за их деятельностью, а также ответственность представительного органа муниципального образования перед государством;

· временное осуществление органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления; 

· особенности организации местного самоуправления в закрытых административно-территориальных образованиях (ЗАТО); 

· меры по обеспечению реализации положений настоящего Федерального закона и др.

13 ноября 2003 г. в Москве состоялась сессия Конгресса муниципальных образований России. На этой сессии были подчеркнуты значение и роль новой редакции Закона о местном самоуправлении, необходимость выработки более четких требований и решений, обеспечивающих полнокровное функционирование муниципальных образований 

Местный уровень власти - это самый короткий и прямой путь к решению насущных, жизненно важных для граждан проблем. Именно на местном уровне можно наиболее эффективно реализовать конституционный принцип народовластия. Речь идет о пробуждении собственной инициативы и поддержке начинаний населения в создании достойных и комфортных условий жизни. Налаживание постоянного и всестороннего взаимодействия с гражданами является одной из самых приоритетных задач местной власти.

Местное самоуправление в пределах своих полномочий является самостоятельным одноуровневым, органы самоуправления не входят в систему государственной власти. 

Предметом ведения местного самоуправления являет следующее:

· комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования, включая все сферы его жизнедеятельности; 

· владение, пользование и распоряжение всей муниципальной собственностью, включая землю, движимое и недвижимое имущество, финансы; 

· управление муниципальным хозяйством. 

Следует знать ряд основополагающих категорий и терминов, определяющих местного самоуправления и закрепленных законом.

Местное самоуправление - признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций. 

Муниципальное образование - городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть населения, иная населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеется муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления.

Муниципальная собственность - собственность муниципального образования, в состав которой входят средства местного бюджета, муниципальные внебюджетные фонды, имущество органов местного самоуправления, а также муниципальные земли и другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, муниципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации, муниципальный жилой фонд и нежилые помещения, муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта, другое движимое и недвижимое имущество. 

Местные бюджеты - бюджеты муниципальных образований. Формирование, утверждение, исполнение и контроль за их исполнением осуществляется органами местного самоуправления самостоятельно. 

Местные налоги и сборы - налоги и сборы, устанавливаемые представительными органами местного самоуправления самостоятельно. 

Обновленный закон направлен на децентрализацию власти и уточнение ответственности перед гражданами. Вместе с тем еще потребуется немало усилий, чтобы окончательно урегулировать остающиеся противоречия. В этой связи выделяется ряд приоритетов.

Во-первых, чтобы Закон эффективно заработал, необходимо в кратчайшие сроки и в полном объеме привести в соответствие с ним федеральное и региональное законодательство, уставы и иные нормативные акты муниципальных образований, что является сложной и многогранной работой.

Во-вторых, предстоит решить вопросы по границам и статусу муниципальных образований, структурам органов муниципального управления.

В-третьих, о ресурсах пополнения местных бюджетов. Вопрос этот сложный и болезненный. Правительство внесло в Думу поправки в Налоговый и Бюджетный кодексы. Главный смысл их в том, чтобы у муниципалитетов появились стимулы расширять собственную налоговую базу. Потенциальных возможностей для развития собственной базы здесь много. Это малый и средний бизнес, сфера инноваций и услуг: Именно эти сектора экономики могут быть решающими для развития внутреннего рынка и экономического роста страны в целом.

В-четвертых, важно повысить роль и значение представительных органов, развивать принципы коллегиальности и контрольные механизмы с участием граждан. Без такой обратной связи с избирателями по-настоящему сильное, независимое и эффективное местное самоуправление не состоится.

На Конгрессе муниципальных образований России подчеркивалось также, что масштаб задач, стоящих сейчас перед местным самоуправлением, требует кардинального повышения квалификации муниципальных служащих. Поэтому необходимо создать адекватную потребностям дня систему подготовки и переподготовки кадров этого уровня.

Основные аспекты реализации в 2005-2006 годах обновленных принципов федеративных отношений и местного самоуправления нашли отражение в распоряжении Правительства Российской Федерации от 3 марта 2004 г. № 307-р. В соответствии с ним принят План подготовки 11 правовых актов, необходимых для реализации положений Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», где установлены содержание проектов правовых актов, исполнители и сроки представления в Правительство Российской Федерации.

В частности, в ноябре 2005 г. предусмотрено принять Постановление Правительства Российской Федерации о порядке представления органам государственной власти статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования. В соответствии с новым Федеральным законом органы местного самоуправления поселений, муниципальных районов и городских округов обладают полномочием организации сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования, и предоставления указанных данных органам государственной власти в порядке, установленном Правительством Российской Федерации (ст. 17, п.6 Федерального закона).

Связь самоуправления с определенной территорией обуславливает общность муниципальной и региональной статистик.

Одной из основных задач развития региональной статистики является обеспечение органов местного самоуправления информацией, необходимой для изучения социально-экономических явлений, происходящих на территории региона, а также на муниципальной территории, анализа состояния и развития регионального и муниципального хозяйства, принятия эффективных решений и осуществления управления районным и муниципальным образованием. 

10.3. Основы организации муниципальной статистики и основные принципы построения ее системы показателей 

Как и региональная, муниципальная статистика изучает массовые экономические, социальные, демографические, экологические явления, происходящие на территории муниципального образования. Однако, если региональная статистика, являясь частью централизованной государственной статистики, связана с административным делением России, то муниципальная статистика охватывает статистическим наблюдением, как правило, меньшие по размеру территории, и объект муниципальной статистики определен не только территориальными, но и хозяйственными границами. 

Проблема организации статистического наблюдения за муниципальными образованиями связана с рядом обстоятельств, обусловленных принятием нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6.10.2003 г. № 131-ФЗ.[58]

В соответствии с ним меняется структура местных органов власти и может значительно возрасти количество муниципальных образований (ориентировочно в 2-2,5 раза). Вместо сельских районных и городских (поселковых) органов власти будут функционировать органы управления сельских и городских поселений, муниципальных районов, городских округов, внутригородских территорий города федерального значения. 

Организация муниципальных образований не связана с существующим административно-территориальным делением страны. В связи с этим, муниципальная статистика, как составная часть управленческой деятельности местного самоуправления, приобретает самостоятельный характер с точки зрения форм организации статистического наблюдения и обеспечения объективности информации, передаваемой органам государственной власти, при безусловном соблюдении требований государственной статистики к методологии и установленному порядку представления статистических данных. При этом статистическое наблюдение за экономикой и социальной сферой муниципального образования должно осуществляться местными органами власти и за счет собственных бюджетных средств.

Надо отметить, что муниципальная статистика должна располагать информационной базой для расчета ряда необходимых органам местного самоуправления показателей, которые в настоящее время для них рассчитывают органы государственной статистики. К ним относятся: индексы потребительских цен и цен производителей отдельных видов продукции; численность экономически активного населения; численность безработных (по методологии МОТ); трудовые ресурсы; денежные доходы, расходы и сбережения населения; величина прожиточного минимума; показатели работы транспорта; выручка от реализации услуг; распределение населения по размеру среднедушевого денежного дохода и ряд других.

Исходя из новых условий, определенных Федеральным законом, перед муниципальными образованиями встали следующие задачи: 

·  организация муниципальной статистической службы; 

·  определение объекта и видов статистического наблюдения;

·  разработка системы показателей, обеспечивающая получение информации о жизнедеятельности и развитии муниципальных образований.

Концептуально существует три основных варианта территориального построения муниципальной статистики.

Первый из них заключается в том, что каждое муниципальное образование имеет в составе своего органа управления статистическую службу, обеспечивающую на территории муниципального образования сбор статистических данных о его социально-экономическом положении и передачу их органам государственной власти в порядке, который будет установлен Правительством Российской Федерации. Главным условием реализации этого варианта является наличие в расходной части бюджета каждого муниципального образования средств на содержание статистической службы (численность сотрудников, должностные оклады, приспособленное для работы помещение, технические средства - вычислительная техника, средства связи и т.д., включая подготовку и повышение квалификации специалистов - статистиков).

К завершению работы по формированию и утверждению местного бюджета на 2006 год может быть установлена возможность обеспечения создания и функционирования в составе местных органов власти самостоятельной службы муниципальной статистики.

Второй вариант возможен, когда бюджетные средства не обеспечивают полностью создание в органах местного самоуправления самостоятельных статистических служб. В этом случае возможно создание так называемых «кустовых», межмуниципальных служб статистики, обеспечивающих сбор статистических данных и представление их государственным органам власти по каждому из входящих в «куст» образований. 

При этом обеспечивается определенная экономия средств, практически, по всем статьям расходов на содержание службы статистики относительно каждого из муниципальных образований, выделяющих из своего бюджета средства на организацию «кустовой» системы муниципальной статистики. Хотя осложняется организация сбора и представления в кустовой центр, расположенный в одном из объединившихся муниципальных образований, статистической отчетности и возрастают затраты на оснащение его оборудованием и средствами связи.

Третий вариант, как и второй, может быть применен, когда у муниципального образования недостаточно бюджетных средств для организации собственной статистической службы. Муниципальное образование может заключить договор с органом государственной статистики регионального уровня на сбор и представление данных о состоянии конкретного муниципального образования.

Выбор данного варианта зависит, прежде всего, от цены на производство единицы статистической информации, устанавливаемой органами государственной статистики. 

Следует отметить, что реализация третьего варианта зависит от решения в законодательном или административном порядке вопроса о функциях и полномочиях территориальных органов федеральной службы государственной статистики, возникших в ходе административной реформы. В настоящее время основной задачей (функцией) территориальных органов федеральной службы государственной статистики является выполнение Федеральной программы статистических работ. Пока не ясно, правомочны ли они выполнять статистические работы на договорной основе сверх нее.

Второй, не менее важный и сложный аспект организации муниципальной статистики - это организация статистического наблюдения на территориях муниципальных образований. 

Статус муниципальных образований в новом законодательстве требует уточнения места и роли муниципальной статистики в общей системе практической статистики в стране. В новом Законе в функцию муниципальной статистики входит «...организация сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования и предоставление указанных данных органам государственной власти...». Отсюда следует, что муниципальная статистика должна обеспечивать в полном объеме органы местного самоуправления соответствующей информацией о состоянии экономики и социальной сферы управляемых ими образований с целью прогнозирования их развития и выработки и принятия решений, связанных с их жизнедеятельностью.

Следует подчеркнуть, что на территории муниципального образования находятся предприятия (как правило, крупные и средние), в том числе и дочерние, подчиненные крупным акционерным компаниям и головным предприятиям, государственные предприятия, а также находящиеся в государственной собственности. От их работы, как правило, зависит состояние ЖКХ, общественного транспорта, торговли и др. Местные власти должны учитывать это при выполнении возложенных на них функций. Возникает вопрос: должны ли все предприятия и организации на территории данного муниципального образования представлять установленную для них отчетность статистическим службам местных органов самоуправления или необходим дифференцированный подход в части сбора статистических данных.

В настоящее время в системе государственной статистики организовано статистическое наблюдение за отдельными сторонами состояния и работы органов местного самоуправления в рамках формирования статистической информации о ходе реформы местного самоуправления в Российской Федерации.

В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 15 августа 1997 г. № 1045 «О мерах по реализации Указа Президента Российской Федерации от 11 июля 1997 г. № 568 «Об основных направлениях реформы местного самоуправления в Российской Федерации» Госкомстат России осуществляет сбор статистических данных по форме № 1-администрация «Сведения о ходе реформы местного самоуправления» два раза в год по состоянию на 1 апреля и 1 сентября. Статистические данные указанной формы представляют органам государственной статистики органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

На основе полученной информации выпускается статистический бюллетень «Формирование местного самоуправления в Российской Федерации», в котором представлены данные о муниципальных образованиях на территории субъектов Российской Федерации, а именно: количество муниципальных образований; данные о муниципальной собственности; наличии выборных органов; местном бюджете, утвержденном на текущий год, и др.

Кроме того, органы государственной статистики осуществляют сбор информации по следующим формам государственного статистического наблюдения.

С 1998 г. по ф. № 1-МС «Сведения о составе работников, замещающих муниципальные должности, по полу, возрасту, образованию, стажу работы и оплате их труда». Информация разрабатывается по категориям и группам муниципальных должностей в целом по России и субъектам Российской Федерации с периодичностью 1 раз в год.

С 2003 г. по ф. № 2-ГМС «Сведения о дополнительном профессиональном образовании федеральных государственных (муниципальных) служащих» ежегодно. Информация в указанной форме дает подробную характеристику муниципальных служащих по категориям и группам муниципальных должностей, видам и направлениям дополнительного профессионального образования, типам учебных заведений, осуществляющих профессиональную переподготовку и повышение квалификации работников.

По форме № П-4 «Сведения о численности, заработной плате и движении работников» в целом по России и субъектам Российской Федерации. Информация о среднемесячной заработной плате работников органов местного самоуправления разрабатывается с квартальной периодичностью.

В соответствии со статьей 241 «Отчетность об исполнении бюджета» Бюджетного кодекса Российской Федерации, введенного в действие с 1.01.2000 г., муниципальные образования представляют в установленном порядке сведения об исполнении местных бюджетов в Госкомстат России. В рамках реализации этого положения Госкомстат России постановлением от 29.06.2001 г. № 49 утвердил годовую форму государственного статистического наблюдения № 1-МБ «Сведения об исполнении муниципального (местного) бюджета».

В соответствии с этим постановлением представление формы № 1-МБ осуществляется органами местного самоуправления в органы государственной статистики по месту, установленному территориальным органом Госкомстата России в республике, крае, области, городе федерального значения, без последующего представления на федеральный уровень.

Показатели формы № 1-МБ по объему доходов и расходов дублируют показатели отчета об исполнении бюджета муниципального образования, собираемого финансовыми управлениями Минфина России.

Государственное статистическое наблюдение по перечисленным и действующим ныне формам статистической отчетности позволяет в определенной мере по содержащейся в этих формах информации, характеризующей соответствующие аспекты функционирования муниципальных образований, отслеживать ход реформы местного самоуправления в части вопросов местного значения, обозначенных статьями 14, 15 и 16 нового Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Муниципальная статистика определяется как система статистической информации, характеризующая состояние массовых явлений и процессов, входящих в предмет ведения органов местного самоуправления [50].

В связи с этим основными задачами муниципальной статистики являются следующие.

1. Исследование происходящих на муниципальной территории социально-экономических явлений, обобщение и прогнозирование тенденций их развития. 

2. Обеспечение муниципальных органов оперативной статистической информацией для осуществления управления муниципальной территорией. 

3. Обеспечение статистической информацией, необходимой для управления муниципальным хозяйством, распоряжения имуществом и объектами муниципальной собственности, формирования и исполнения местного бюджета. 

4. Обеспечение необходимой статистической информацией при разработке муниципальных программ. 

5. Осуществление наблюдения за ходом выполнения муниципальных программ. 

6. Информирование населения о всем комплексе 
социально-экономических явлений, происходящих на муниципальной территории. 

Центральным звеном содержания муниципальной статистики является разработка соответствующих систем статистических показателей.

В настоящее время местным самоуправлением используется «Унифицированная система показателей, характеризующих социально- экономическое положение муниципального образования», разработанная и утвержденная Госкомстатом России 30.05.2002 г. 

Эта системы статистических показателей состоит из 25 блоков:

I. Общая характеристика муниципального образования и его социально-экономического положения

II. Владение, распоряжение муниципальной собственностью и финансовое состояние муниципального образования

III. Содержание и использование  муниципального жилищного фонда и нежилых помещений

IV. Организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования

V. Организация, содержание и развитие учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения

VI. Охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью

VII. Контроль за использованием земель

VIII. Регулирование планирования и застройки территорий

IX. Регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также недр для строительства подземных сооружений местного значения

X. Организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло-, и водоснабжения и канализации

XI. Организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом

XII. Дорожное строительство и содержание дорог территориального и федерального значения

XIII. Благоустройство и озеленение территории

XIV. Организация утилизации и переработки бытовых отходов

XV. Организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения

XVI. Организация содержания муниципальных архивов

XVII. Транспортное обслуживание и обеспечение услугами связи населения, предприятий, организаций и учреждений

XVIII. Создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания

IXX. Создание условий для деятельности учреждений культуры

XX. Сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности 

XXI. Организация и содержание муниципальной информационной службы

XXII. Создание условий развития физической культуры и спорта

XXIII. Обеспечение социальной поддержки и содействия занятости населения

XXIV. Участие в охране окружающей среды

XXV. Обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы

Органы государственной статистики выступают не только в роли методологов при организации муниципальной статистики, но и являются получателями и разработчиками ряда показателей. 

Унифицированная система показателей, характеризующая социально-экономическое положение муниципального образования была доведена до территориальных комитетов статистики в качестве рекомендации по ведению муниципальной статистики. Документ является типовым и рекомендуется к использованию местными органами управления с учетом специфики муниципального образования, полномочий муниципальных органов управления, закрепленных уставом муниципального образования, муниципальных программ развития.

Система показателей муниципальной статистики характеризует размеры, состав и использование муниципальной собственности, содержание и использование муниципального жилого и нежилого фондов, организацию, содержание и развитие муниципальных учреждений образования, здравоохранения и культуры, организацию охраны общественного порядка, содержание и развитие муниципального энерго-, газо-, тепло-, и водоснабжения и канализации, содержание дорог местного значения, благоустройство и озеленение территории муниципалитета, обеспечение населения услугами связи, торговли, общественного питания и бытового обслуживания и др. Таким образом, в системе имеются необходимые показатели, характеризующие комплексное развитие муниципальной территории, все сферы жизнедеятельности: уровень жизни и занятость населения, производственный и научно-технический потенциал, финансовое состояние, демографическая ситуация, экология, правопорядок. 

Показатели различаются по значимости подобно тому, как полномочия и задачи органов управления подразделяются на обязательные и факультативные. Обязательные связаны с жизнеобеспечением - им придается общегосударственное значение, и они исполняются в обязательном порядке (водоснабжение, транспорт, общественная безопасность, здравоохранение, санитария и т.д.). Факультативные обусловлены некоторыми социальными и культурными функциями, реализуются местными властями по их усмотрению в зависимости от конкретных финансовых возможностей (строительство школ, приютов, содержание общественных парков, библиотек, озеленение территории и др.). 

Система показателей муниципальной статистики включает относительно небольшое число показателей, но в то же время она приспособлена для глубокого изучения муниципальной территории, для проведения сравнительного анализа и управления муниципальным образованием. 

Практически все территориальные комитеты государственной статистики считают действующую унифицированную систему показателей, характеризующую социально-экономическое положение муниципального образования, основой их информационного взаимодействия с органами местного самоуправления.

Однако в качественно новых условиях функционирования местного самоуправления, предусмотренных новым Федеральным Законом, система показателей должна отвечать требованиям наиболее полного обеспечения достоверной статистической информацией органов местного самоуправления для эффективного выполнения возложенных на них полномочий и функций.

При этом следует соблюдать основные принципы построения системы показателей муниципальной статистики:

1. соответствие общей методологии и принципам построения статистических показателей, используемых отечественной статистикой; 

2. обеспечение единства методологии построения 
основных сквозных показателей и их сопоставимости с аналогичными показателями в системе государственной централизованной статистики; 

3. удовлетворение потребностей местных органов самоуправления в качественной оперативной информации, отражающей основные социально-экономические явления и процессы, происходящие на муниципальной территории; 

4. соответствие содержания и состава системы показателей предметам ведения местного самоуправления, особенностям муниципального образования, положению муниципальной территории в иерархии территориальной структуры. 

В настоящее время Росстатом, Минэкономразвития России и другими министерствами и ведомствами проводится работа по окончательному согласованию системы показателей муниципального уровня с учетом содержания в новом законе вопросов местного значения по типам муниципальных образований и отработка деталей указанного порядка представления статистических данных муниципального уровня органам государственной власти. Выполнение этой работы может обеспечить подготовку окончательного варианта системы показателей экономики и социальной сферы муниципальных образований и системы функционирования муниципальной статистики в целом. 

� Д.П.Журавский Об источниках и употреблении статистических сведений- М.6 1946, с.9
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