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В статье рассмотрены две основные формы местного самоуправления в США - традиционная модель “мэр-совет”, где мэр - это номинальный глава исполнительной власти и выбирается отдельно от членов совета, и сравнительно новая модель “совет-управляющий”, в которой совету принадлежит или, во всяком случае, должна принадлежать и исполнительная, и законодательная власть, и мэр является членом совета, а административная функция поручается наемному управляющему городом. Автор показывает, что и города, правление в которых осуществляется по принципу “мэр-совет” фактически тоже уже перешли на использование наемных глав администраций, причем и в городах с правлением по типу “совет-управляющий”, и в городах с типом правления “мэр-совет” наемным управляющим и наемным главам городских администраций сегодня принадлежат очень большие не только административные, но и политические полномочия.

Автор перевода: Николаенко Е. И.
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Эффективное местное самоуправление невозможно без создания эффективной организационной структуры управления. Вопрос о том, к каким именно последствиям с точки зрения эффективности местного самоуправления приводят те или иные организационные решения, уже давно интересует исследователей, и споры о том, какая модель правления более предпочтительна - традиционная модель “мэр-совет” или появившаяся в начале века и получившая с тех пор большое распространение модель “совет-управляющий” - не стихают и по сей день.

Настоящая работа представляет собой попытку прояснить, в какой мере основные формы местного самоуправления - форма ”мэр-совет” и форма “совет-управляющий” - в плане заложенных в них идей и в практическом плане адаптируются к изменяющимся потребностям внутренней и внешней среды. Различия в правовой базе и географическом местоположении, равно как и различия в экономических и политических условиях в определенной мере определяют и то, какими путями идет развитие местного самоуправления в той или иной юрисдикции. Мы рассмотрим этот процесс через призму того, каким образом распределяется исполнительная власть в муниципалитетах между аппаратом мэра и аппаратом городского управляющего или главы местной администрации (ГА). Если раньше, еще несколько десятков лет назад, функции лиц, занимающих главную выборную должность в городе, и лиц, занимающих главную исполнительную должность, были разграничены достаточно четко, то сегодня, с увеличением сложности муниципального управления, грань между ними становится все более размытой.

Это вовсе не означает, что традиционные модели “совет-управляющий” и “мэр-совет” сегодня вообще не встречаются на практике. Правильней будет сказать, что расширился спектр форм местного самоуправления, и гибридная модель, представляющая собой комбинацию двух основных, получает все большее распространение. Власти на местах стали более внимательно присматриваться к принципиальным идеям, заложенным в каждой из этих форм, и перенимать эти идеи, стремясь адаптировать структуру местного самоуправления к насущным потребностям своих юрисдикций.

Чарльз Эйдриан - ученый, давно занимающийся вопросами местного самоуправления - считает, что мы, возможно, являемся свидетелями “конвергенции” разных моделей местного самоуправления.
 Он ссылается на то, что и управляющие в городах, где местное самоуправление построено по принципу “совет-управляющий”, и исполнительные директора муниципальных администраций в городах, где правление организовано по принципу “мэр-совет”, исполняют сегодня более важную роль как в своих юрисдикциях, так и в отношениях с другими инстанциями по вертикали и горизонтали, и утверждает, что взаимообмен между обеими формами в будущем усилится еще больше.

Две основные формы местного самоуправления

Между двумя основными формами местного самоуправления существуют принципиальные различия.

Форма ”мэр-совет”. Данная модель самоуправления реализована в большинстве крупных городов США с населением свыше 250 тыс., а также в малых городах с населением менее 10 тыс. Для нее характерно разделение исполнительных и законодательных полномочий между двумя выборными ветвями власти - между мэром и советом (см. рис. 1). Эта модель основана на американском идеале конституционного разделения власти, не дающего преимущества ни той, на другой ветви. Сегодня модель ”мэр-совет” существует в двух вариантах - в варианте с сильным мэром и варианте со слабым мэром. Хотя роль совета в каждом из этих двух вариантов также может имеет свои особенности, основное различие между ними заключается не в том, что в одной сильный мэр, а в другой - сильный совет, а именно в той роли и тех полномочиях, которые принадлежат мэру.

В системе с сильным мэром мэр выбирается отдельно от совета и, как правило, имеет большие права, позволяющие ему “сдерживать” законодательную власть, включая право вето. Административная власть мэра распространяется на департаменты городского правительства и на подготовку и контроль за исполнением бюджета. Наличие высокой степени координации и централизации в аппарате мэра и наличие независимого электората делают мэра сильным лидером города. В системе со слабым мэром мэр обычно является членом совета, выбранным на эту должность либо по принципу ротации, либо голосованием среди членов совета. В такой ситуации мэр - этой свой среди равных, его голос весит ровно столько же, сколько и голос любого другого члена совета, и правом вето мэр не обладает. Обычно он ведет заседания совета в качестве председателя и выполняет чисто протокольные функции. Такая форма больше подходит малым городам, управлять которыми не так сложно и потому не так важно иметь сильное централизованное руководство.

В системах “мэр-совет” выборы депутатов в законодательное собрание (совет) происходит либо от всего населения юрисдикции, либо по округам, либо по комбинированной системе. Некоторые исследователи считают, что система выборов депутатов от округов, которая является для модели “мэр-совет” наиболее распространенной, обеспечивает более справедливое представительство, особенно для представителей этнических меньшинств, и отмечают, что в последние годы наметился переход к такой системе от системы сплошного представительства.
 Другие авторы считают, что для депутатов, избранных от округов, на первом месте часто оказываются не столько интересы всей юрисдикции, сколько интересы того конкретного округа, от которого они избраны, и заниматься они склонны именно теми программами и вопросами, которые отвечают в первую очередь интересам их избирателей. Но как бы ни были организованы выборы и о каком бы варианте модели “мэр-совет” мы ни говорили, за выработку политического курса (директив) в этой модели отвечает легистратура (совет), а мэр олицетворяет собой исполнительную власть.




Рис. 1. Модель “мэр-совет”

Форма “совет-управляющий”. Некоторые исследователи считают, что модель “совет-управляющий” - это шаг вперед по сравнению с идеей разделения власти, воплощенной в модели “мэр-совет”. В частности, Честер Ньюленд утверждает, что модель “совет-управляющий” позволяет улучшить управление в трех важных отношениях:

1. Верховная власть отдается всенародно избранному совету, объединяющему и законодательные, и исполнительные полномочия наподобие парламента

2. От главных действующих лиц требуется большего гражданского, политического и профессионального опыта и знаний

3. Отклик на запросы жителей получается более координированным и систематическим.

Хотя сегодня такая аргументация может показаться чрез чур оптимистичной, Ньюленд просто отреагировал на засилье непрофессионалов и опоры на “своих” - явления, которые в 80-х годах были весьма характерны для тех муниципалитетов, где еще не были проведены реформы местного самоуправления и где структура власти оставалась раздробленной - т.е. там наблюдались те же самые явления, которые и дали в свое время толчок реформированию властных структур.

С самого начала движения реформ главной задачей было добиться повышения эффективности местного самоуправления за счет укрепления исполнительной власти. Ньюленд утверждает, что модель “совет-управляющий” вполне отвечает этой задаче, поскольку верховная власть в ней отдается всенародно избранному совету, а исполнительная власть в лице наемного (назначаемого) городского управляющего непосредственно подотчетна этому совету. При этом городской управляющий, наделенный широкими исполнительными полномочиями, служит обществу под строгим надзором депутатов. Именно надзор со стороны выборного совета служит гарантией того, что чиновничий аппарат администрации в конечном счете остается подотчетным народу.

Теоретически, модель “совет-управляющий”, которая используется в большинстве юрисдикций среднего и большого размера (с населением от 10 до 250 тыс. чел. ), отличается от модели “мэр-совет” тем, что в ней совет наделен и законодательными, и исполнительными полномочиями.. При этом численность совета как правило меньше, чем в модели “мэр-совет”, и выборы в совет осуществляются не от отдельных групп, а от всего населения муниципалитета. Глава исполнительной власти (городской управляющий) назначается на эту должность советом, отчитывается перед советом и может быть в любой момент смещен по решению совета. Задача управляющего - вносить свои предложения на рассмотрение совета, руководить ежедневной работой администрации, решать кадровые вопросы и готовить бюджет. Функция мэра в такой модели аналогичная функции “слабого” мэра - он признается главой политической ветви власти (совета), но является одновременно и членом совета; права вето он не имеет. Теоретически, мэр и совет, действуя вместе, как коллегиальный орган, принимают постановления (политические решения) и утверждают бюджет, а проведение этих решений в жизнь возлагают на городского управляющего (рис. 2).

Модель “совет-управляющий” впервые появилась в начале века, когда в Соединенных Штатах был на подъеме дух прогрессивных преобразований. В области хозяйственного и государственного управления прогресс выразился в применении научного подхода к решению управленческих задач. И в частном, и в государственном секторе начался поиск путей повышения эффективности и переход на использование управляющих-профессионалов. Ричард Чайлдс, основатель движения за внедрение модели “совет-управляющий”, считал, что если на должность городского управляющего назначить человека, который бы наилучшим образом отвечал всем квалификационным требованиям, то задача обеспечения эффективности и экономичности местного самоуправления была бы, в сущности, решена - другое дело, что найти такого человека непросто. Следует, однако, заметить, что в то время идеалом “экономичного и эффективного управленца” был человек с техническим образованием - как правило, инженер или специалист по градостроительству.



Рис. 2 . Модель “совет-управляющий”

Модель “совет-управляющий” строится на двух базовых принципах - 1) подобрать квалифицированных администраторов и назначить их на должность; 2) найти представительных кандидатов в члены совета и выбрать их в совет. Эта модель вполне согласуется с господствовавшими в начале века представлениями, которые отражение в работах многих учетных того времени. 
 В их работах широко освещается так называемая парадигма “ политика-администрирование”. Считалось, что задача городского управляющего, т.е. профессионала, назначенного на должность администратора, должна лежать вне политической сферы. По мнению авторов модели “совет-управляющий”, эта модель представляет собой идеальную цель, и все политические силы должны быть направлены на ее повсеместное внедрение.

Анализ первых попыток реализации модели “совет-управляющий” и того, как эта модель прогрессировала, был подготовлен Чайлдсом в 1937 г. Чайлдс считал, что главная ценность модели “совет-управляющий” заключается в том, что возлагая административное руководство на управляющего, она позволяет разграничить функцию выработки политики от функции ее реализации. Совет становится единственной ареной страстных политических дебатов, а административный аппарат остается за боковой линией, укрепляясь и утверждаясь в глазах общества. Первые опыты внедрения модели “совет-управляющий” дали весьма положительные результаты - долг сократился, налоги снизились, смертность упала, мусор стали вывозить чаще. Подводя итог своему анализу, Чайлдс говорит, что городские управляющие доказали, что они могут управлять городами эффективно и демократично, сохраняя при этом чуткость к запросам жителей и приверженность научной методологии.

Идеал аполитичного управления со временем потускнел, и причина этого отчасти кроется в самом этом идеале, требовавшем, чтобы система такого управления была замкнутой. Сложность проблем управления в современном мире заставила многое изменить, и в чистом виде модель Чайлдса практически сегодня уже не встречается. В этом можно легко убедиться, взглянув на изменения, внесенные в стандартный образец устава городов, являющихся членами Национальной гражданской лиги. Изменялись социальные силы и условия, ставились иные цели, выходящие далеко за пределы задач повышения эффективности госаппарата, и вместе со всем этим менялась и исходная модель, давшая когда-то начало реформам. 

Споры вокруг модели “совет-управляющий”

Тем не менее, по поводу достоинств модели “совет-управляющий” и универсальности ее принципов до сих пор ведется много споров. Некоторые считают, что города, правление которыми построено по принципу “совет-управляющий”, отличает финансовая безответственность, они не подконтрольны совету и мнение горожан в них учитывается слабо. Один из самых крупных споров разгорелся по вопросу о дихотомии “политика-администрирование” и о том, можно ли в принципе исключить городского управляющего из законодательного (политического) процесса. Со временем росло понимание того, что городские управляющие участвуют в политическом процессе даже там, где их официальная роль ограничена чисто исполнительскими функциями. Можно, в конце концов, показать , что и исполнение является частью политического процесса - ведь выбор стратегии реализации принятых советом решений является важным политическим вопросом. Управляющим приходится выбирать стратегию и проводить ее в жизнь в такой политической и экономической обстановке, в которой разные социальные группы преследуют разные цели. В подобных условиях решение о том, как распределить между ними ограниченные ресурсы - это самое ни на есть политическое решение.

Хотя исходная модель “совет-управляющий” ставила цель разделения политики и администрирования, к середине века исследователи начали ставить под сомнение разумность такого разделения. Лютер Гулик сформулировал вопрос так: “Должен ли администратор быть динамичным, активным лидером города, или он должен заниматься чисто административным руководством в узком смысле этого слова, а решение всех стратегических (политических) вопросов предоставить совету?”
 Гулик и многие другие исследователи пришли к выводу, что политическую функцию нельзя обособить от административной, поскольку многие политические решения неразрывно связаны с администрированием.

В последние годы ученые, изучающие роль городских управляющих, стали признавать за ними более активную роль. Так, Джеймс Свара в своей статье 1988 г. пришел к выводу, что городской управляющий может принимать самое активное участие во всех аспектах политического процесса, не ущемляя при этом роли совета
. Он утверждает, что модель “совет-управляющий” - это система, при которой совет определяет цели и задачи правительства с учетом рекомендаций управляющего, что совет и управляющие вместе и вырабатывают, и реализуют эти политические установки.

Свара высказывает также ту мысль, что управляющий должен осуществлять комплексное административное планирование, чтобы выявлять новые тенденции и проблемы и готовить вопросы для рассмотрения на совете. Управляющий должен быть заинтересован в том, чтобы совет оценивал эффективность всей организации и контролировал работу администрации, поскольку это способствует совершенствованию управления и усилению прерогатив управляющего. Если все эти предписания выполняются, политическая роль управляющего оказывается очень сильной, но не в качестве инициатора нововведений, а в качестве помощника совета, “проводника идей”, заинтересованного только в том, чтобы городская администрация работала эффективно и продуктивно.

Хотя необходимость разделения политических и административных функций была поставлена под сомнение уже много лет тому назад, время от времени раздаются голоса в пользу ограничения роли управляющих. Но пока теоретики и практики спорят о том, насколько узкой или широкой должна быть роль управляющего, сама идея перехода на профессиональное управление городами получает все большее практическое распространение. При этом данные говорят о том, что растет не только число городов, реализующих модель “совет-управляющий”, растет также число профессиональных администраторов (исполнительных директоров) в городах, придерживающихся модели “мэр-совет”. Даже в ряде высоко политизированных городов - таких как столица США город Вашингтон, Ньюарк, Нью-Джерси и др. - для помощи в управлении городскими делами был нанят администратор-профессионал. Еще в 1955 г. Томас Рид отмечал, что тенденция сочетать мэров и профессиональных администраторов свидетельствует о том, что назрела потребность в профессиональном руководителе в должности главы исполнительной власти.

Хотя использование профессиональных администраторов в городах, организованных по принципу “мэр-совет” дает конкретные примеры передачи административной функции правительства, анализ более широкой выборки городов, который проведен в настоящей работе, указывает на наличие более общего процесса - а именно, постепенного взаимопроникновения и сближения руководящих принципов, заложенных в обеих моделях правления. Хотя все проводившиеся исследования по-существу сходятся в том, что управляющие (в модели “совет-управляющий) и главы администраций (в модели “мэр-совет”) аполитичными фигурами не являются, до сих пор практически не было сколько-нибудь серьезных исследований по вопросу о том, как соотносится уровень полномочий управляющего с уровнем полномочий мэра. Гипотеза, которую мы здесь выдвигаем и постараемся обосновать, заключается в том, что управляющие и назначаемые главы администраций не просто не являются аполитичными, но принимают самую активную роль в политическом процессе, причем это относится к городам с обеими моделями правления - и с моделью “совет-управляющий”, и с моделью модели “мэр-совет”.

Сама идея адаптации и передачи функций отнюдь не является новой. Так, Бойнтон в своем исследовании истории становления модели “совет-управляющий” показал, что эта модель была самым значительным организационным изобретением в области местного самоуправления в двадцатом веке. Модель “совет-управляющий” стала, по его утверждению, символом профессионального ведения городских дел, и влияние этой модели коснулось всех форм местного самоуправления.

Бойнтон отмечает, что главная цель, которую преследовало движение за распространение модели “совет-управляющий”, заключалась не только в том, чтобы сломить власть партии, но и в создании профессии муниципального администратора путем вывода административного персонала из выборного процесса. Он утверждает, что модель эта выжила благодаря тому, что она дает городским управляющим возможность адаптироваться к постоянно изменяющимся условиям и быть профессионалами.

Эта форма не только выжила, но и весьма успешно развивалась в периоды, которые были особенно тяжелыми для местного самоуправления - период урбанизации 20-х годов, депрессия и войны 30-х и 40-х годов, социальные беспорядки 60-х годов. Такая способность адаптироваться с учетом изменяющейся расстановки социальных сил позволяет надеяться на то, что модель “совет-управляющий” справится и другими испытаниями, которым она может подвергнуться в будущем.

Некоторые исследователи приводят данные о том, что модель “совет-управляющий” не обеспечивает учета мнений и пожеланий населения, что управляющие не заинтересованы в участии жителей в городских делах.
 Так, Хантли и Макдоналд приводят данные о том, что больше всего городские управляющие не любят обсуждать спорные вопросы с представителями общественных объединений. Возможно, это так и есть, но только трудно себе представить, чтобы это занятие могло импонировать хоть кому-то из городского руководства.

Мнение Хантли и Макдоналда разделяет Стилман, который приводит данные о том, что участие в политических аспектах жизни города - это одно из наименее любимых занятий городских управляющих.
 Управляющие, принявшие участие в его обследовании, говорили, что им приходится тратить слишком много времени на отражение предпринимаемых мэром и советом попыток вмешательства в их административные дела. Тем не менее, Стилман приходит к выводу, что в будущем роль городского управляющего по-видимому будет представлять собой нечто среднее между традиционной “чисто управленческой” функцией и ролью “вперед смотрящего” или “катализатора нововведений”.

Сами городские управляющие очень по-разному оценивают свою роль. Здесь, видимо, сказывается и разница характеров, и различия между юрисдикциями. Нельзя также исключать вероятность того, что самим управляющим их роль представляется более влиятельной, чем это есть на самом деле. Как бы то ни было, именно собственные представления управляющих о своей роли диктуют им подходы к выполнению своих обязанностей.

Проблему оценки городскими управляющими своей роли недавно затронул в своей статье городской управляющий Эрик Андерсен.
Проанализировав разные формы городского управления, он пришел к выводу, что в городах, где используется модель “совет-управляющий”, управляющие самой главной своей функцией считают выполнение роли “помощника совета”, затем идет роль “политического куратора” и “финансового администратора”. В городах, придерживающихся модели “мэр-совет”, наивысший ранг получила роль “координатора”, а затем с небольшим отрывам идут роли “помощника” и “финансового администратора”. Эти данные говорят о том, что при обеих формах правления управляющие и главы администраций считают, что их функции затрагивают как политические аспекты управления (политический куратор, координатор, помощник совета), так и административные (финансовый администратор).

Методология
Данные для настоящего исследования были собраны в ходе обследования по проблемам местного самоуправления, которое было проведено Международной ассоциацией руководителей городов (ICMA) в 1987 г.. Анкеты с вопросами были разосланы всем муниципалитетам с населением свыше 2500 чел и ряду муниципалитетов - членов Международной ассоциации руководителей городов (ICMA) - с населением меньше 2500. Городам, не ответившим на первую анкету, в декабре 1987 г. была выслана вторая. Всего было получено 3332 анкеты (47,1% от числа разосланных) (см. таб. 1).

Чтобы проверить сформулированную выше гипотезу о том, что городские руководители и профессиональные главы городских администраций в настоящее время являются активными участниками политического процесса как в городах, где используется модель “совет-управляющий”, так и в городах, где используется форма правления “мэр-совет”, мы отобрали те вопросы анкеты, которые касались полномочий мэра, управляющего и главы администрации, и представили ответы на них в табличной форме. В первую очередь нас интересовал вопрос о том, в какой мере характер ответов зависит от формы правления, используемой в городе, а также то, в какой мере ответы на эти вопросы зависят от ряда других характеристик города, включая численность населения, его географическое местоположение и статус. Представив данные в разбивке по всем этим переменным, мы постарались выявить все сколько-нибудь существенные связи между уровнем полномочий указанных лиц и характеристиками городов. Поскольку многие респонденты отвечали не на все вопросы анкеты, а только на некоторые, количество полученных ответов для разных вопросов может быть разным.

Официальные функции мэров, управляющих и
глав администраций

Из всего множества официальных функций, выполнение которых может быть поручено либо мэру, либо назначенному городскому администратору или управляющему, мы выбрали четыре, а именно: подготовка бюджета, формирование повестки дня для заседаний совета, управление функциональными службами и контроль за работой глав отраслевых департаментов, и решили посмотреть, кто конкретно выполняет эти функции в городах, ответивших на вопросы анкеты.

Таб. 1. Города, принявшие участие в обследовании
	Признак
	Кол-во городов, включенных в выборку

(А)
	Получено ответов
	%
от (А)

	Всего городовi 
	7068
	3332
	47.1

	Численность населения:
	
	
	

	свыше 100 000
	177
	101
	57.1

	25 000 - 99 999
	951
	535
	56.3

	 5 000 -24 999 
	3335
	1595
	47.8

	менее 5 000
	2605
	1101
	42.3

	Географический регион:ii 
	
	
	

	Северо-Восточный
	1970
	731
	37.1

	Центральный
	2041
	1055
	51.7

	Южный
	2069
	950
	45.9

	Западный
	988
	596
	60.3

	Городской статусiii :
	
	
	

	Центр метрополии
	510
	281
	55.1

	Пригород
	3783
	1789
	47.3

	Независимое

поселение
	2775
	1262
	45.5


Подготовка бюджета. Подготовка бюджета - это одна из самых важных обязанностей в политическом процессе. Значение этой задачи невозможно переоценить, и от того, кто именно ее выполняет, в значительной мере зависит ответ на вопрос о том, кому реально принадлежит власть в городе. Данные о том, кто именно отвечает за подготовку бюджета обследованных нами городах, представлены в таб. 2 Из этих городов, 73,6% в своих ответах указали, что за подготовку бюджета у них отвечает управляющий или глава администрации. Мэры, похоже, играют куда меньшую роль в процессе подготовки бюджета - только 11,5 % респондентов ответили, что подготовкой бюджета в их городе ведает мэр. Данные таб. 2 позволяют сделать несколько важных выводов, а именно:

1. В городах с формой правления “совет-управляющий” управляющие почти всегда отвечают за подготовку бюджета (97%). Это относится ко всем юрисдикциям с такой формой правления, независимо от численности населения, географического местоположения или городского статуса. В тех редких случаях, когда подготовкой бюджета управляющий не занимается, эту задачу выполняет обычно другое должностное лицо или группа лиц, но почти никогда ее не выполняет мэр.

2. Если в городах с формой правления “совет-управляющий” мэр почти никогда не отвечает за подготовку бюджета, то в юрисдикциях, управление которых строится по принципу “мэр-совет”, картина совершенно иная - здесь между размером города и вероятностью того, что подготовкой бюджета занимается мэр, существует несомненная положительная связь. Среди городов с населением свыше 100 тыс. чел. мэр отвечает за подготовку бюджета в 54% случаев, а в малых городах с населением менее 5 тыс. чел. - только в 18% случаев. В юрисдикциях, относящихся к нижним группам по численности населения, подготовку бюджета очень часто возлагают на главу городской администрации (53% и 47%, соответственно).

Независимо от численности населения, среди городов с формой правления “мэр-совет” сравнительно немного таких, где функцию подготовки бюджета выполняет не управляющий или мэр, а кто-то другой ( 36%- 21%).

3. Если взять разбивку по регионам, то вариация в ответах на вопрос, кто именно готовит бюджет, оказывается не слишком сильно выраженной. Однако если города разбить на группы по их городскому статусу или месту в метрополии (этот статус в определенной мере коррелирует с численностью населения), то определенная закономерность вновь становится заметной. В центральных городах метрополий, правление в которых построено по принципу “мэр-совет”, у глав администрации меньше полномочий по подготовке бюджета, чем у мэров: в 60% таких юрисдикций подготовкой бюджета ведает мэр, а назначенный глава администрации - только в 18 %.

Таб. 2 Кто готовит бюджет

	
	В городах с типом правления “мэр-совет”

	
	
	Мэр
	Глава администрации
	Кто-то другой

	Признак
	Всего городов (А)
	Число
	% от (А)
	Число
	% от (А)
	Число
	% от (А)

	Всего городов
	1436
	337
	23.5
	694
	48.3
	405
	28.2

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	28
	15
	53.6
	5
	17.9
	8
	28.6

	25 000 - 99 999
	135
	57
	42.2
	50
	37.0
	28
	20.7

	 5 000 -24 999 
	659
	157
	23.8
	351
	53.3
	151
	22.9

	менее 5 000
	614
	108
	17.6
	288
	46.9
	218
	35.5

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	317
	56
	17.7
	161
	50.8
	100
	31.5

	Центральный
	595
	125
	21.0
	264
	44.4
	206
	34.6

	Южный
	355
	123
	34.6
	168
	47.3
	64
	18.0

	Западный
	169
	33
	19.5
	101
	59.8
	35
	20.7

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	83
	50
	60.2
	15
	18.1
	18
	21.7

	Пригород
	819
	172
	21.0
	427
	52.1
	220
	26.7

	Независимое поселение
	534
	115
	21.5
	252
	47.2
	167
	31.3

	
	В городах с типом правления
“совет-управляющий”

	
	
	Мэр
	Управляющий
	Кто-то другой

	Признак
	Всего горо-дов (А)
	Число
	% от 
(А)
	Число
	% от (А)
	Число
	% от (А)

	Всего городов
	1573
	10
	0.6
	1521
	96.7
	42
	2.7

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	69
	1
	1.4
	67
	97.1
	1
	1.4

	25 000 - 99 999
	371
	1
	0.3
	366
	98.7
	4
	1.1

	 5 000 -24 999 
	772
	5
	0.6
	748
	96.9
	19
	2.5

	менее 5 000
	361
	3
	0.8
	340
	94.2
	18
	5.0

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	206
	3
	1.5
	199
	96.6
	4
	1.9

	Центральный
	402
	1
	0.2
	386
	96.0
	15
	3.7

	Южный
	554
	6
	1.1
	534
	96.4
	14
	2.5

	Западный
	411
	0
	0.0
	402
	97.8
	9
	2.2


	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	181
	1
	0.6
	177
	97.8
	3
	1.7

	Пригород
	794
	4
	0.5
	776
	97.3
	14
	1.8

	Независимое поселение
	598
	5
	0.8
	568
	95.0
	25
	4.2


Иная картина наблюдается в пригородных и независимых юрисдикциях. Так, в пригородных юрисдикциях управляющие отвечают за бюджет в 52% случаев, а мэр - только в 21% случаев. Соответствующие данные по независимым (сельским) юрисдикциям составляют 47% (управляющие) и 21% (мэры).

В целом можно сказать, что в городах, правление в которых построено по принципу “совет-управляющий”, подготовка бюджета почти всегда возлагается на управляющего, и что главы администраций обладают значительными полномочиями по подготовке бюджета в небольших нецентральных городах, правление в которых строится по принципу “мэр-совет”. Что же касается мэров, то они занимаются подготовкой бюджета в основном в крупных городах, занимающих центральное положение в метрополии.

Подготовка повестки дня для заседаний совета. Другая важная обязанность, относящаяся к выработки политических решений, - это подготовка вопросов для рассмотрения на совете. Такую функцию в принципе могут выполнять как выборные, на и назначенные на должность официальные лица. В таб. 3 представлены данные о том, кто именно выносит вопросы на повестку дня плановых заседаний совета в обследованных нами городах. Значительное число респондентов указали, что эту функцию выполняет у них не мэр и не управляющий, а кто-то иной. Этим “кем-то” обычно является секретарь городского совета - выборное лицо, в обязанности которого входит аппаратная поддержка работы членов законодательного собрания (совета) и председателя совета.

В 83% городов с правлением по типу “совет-управляющий” повестку дня для заседаний совета готовит управляющий. Мэры выполняют эту функцию лишь в небольшом проценте юрисдикций с таким типом правления (2%). В городах-респондентах с правлением по типу “мэр-совет” назначенный глава администрации готовит повестку дня реже, чем в городах с правлением по типу “совет-управляющий” (45%), но это “реже” составляет примерно половину всех случаев. Мэры в таких городах готовят повестку дня в 16% случаев, уступая в этом плане и управляющим, и “прочим” категориям должностных лиц. Таким образом, городские управляющие или главы городской администрации в юрисдикциях обеих типов - “совет-управляющий” и “мэр-совет” - играют значительную роль в постановке вопросов и в подготовке повестки дня, а ведь все это имеет самое непосредственное отношение к политике.

Если взять города, управление которыми строится по принципу “мэр-совет”, то в малых городах с таким типом правления за подготовку повестки дня заседаний совета часто отвечает городской управляющий, а городах с населением свыше 25 тыс. чел. этим обычно занимается не мэр и не управляющий, а кто-то другой. Ни в малых, ни в больших городах с таким типом правления мэры подготовкой заседаний советов обычно не занимаются, а если и занимаются, то скорее в городах с населением менее 100 тыс. чел. Если мы обратимся к географическому срезу данных, то увидим, что наибольшими полномочиями по подготовке повестки дня для совета обладают мэры юрисдикций, расположенных в Южном регионе, а наименьшими - мэры юрисдикций Северо-Восточного и Западного регионов. Подготовка повестки дня заседаний совета чаще возлагается на мэров в центральных городах метрополий и независимых (сельских) юрисдикциях, а в пригородных поселениях эти обязанности чаще возлагаются на управляющих.

Руководство функциональными службами. Еще одна официальная роль, которую могут выполнять мэры и управляющие, - это руководство общемуниципальными (функциональными) подразделениями городского правительства. Под общемуниципальными функциями мы имеет в виду такие, как регулирование экономического развития, связи с общественностью, планирование и прогнозирование бюджета, закупки, управление кадрами, управление риском, заключение договоров и контроль за их исполнением. Респондентов попросили ответить, кто именно отвечает в их городе за выполнение каждой из этих восьми функций (см. таб. 4).

В юрисдикциях, правление которыми построено по принципу “мэр-совет”, назначенные главы администраций в среднем отвечали за работу 3.5 служб из 8, а мэры - за 1.6 . Для юрисдикций типа “совет-управляющий” этот разрыв оказался еще больше - управляющие отвечают в среднем за работу 5 служб, а мэры практически ни за одну из включенных в анкету служб не отвечают.

Таб. 3. Кто готовит повестку дня заседаний совета

	
	В городах с типом правления “мэр-совет”

	
	
	Мэр
	Глава администрации
	Кто-то другой

	Признак
	Всего город-

ов (А)
	Число
	%

от (А)
	Число
	%

от (А)
	Число
	%

от (А)

	Всего городов
	1443
	231
	16.0
	644
	44.6
	568
	39.4

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	28
	2
	7.1
	4
	14.3
	22
	78.6

	25 000 - 99 999
	136
	24
	17.6
	41
	30.1
	71
	52.2

	 5 000 -24 999 
	661
	100
	15.1
	323
	48.9
	238
	36.0

	менее 5 000
	618
	105
	17.0
	276
	44.7
	237
	38.3

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	319
	33
	10.3
	146
	45.8
	140
	43.9

	Центральный
	594
	97
	16.3
	245
	41.2
	252
	42.4

	Южный
	360
	83
	23.1
	156
	43.3
	121
	33.6

	Западный
	170
	18
	10.6
	97
	57.1
	55
	32.4

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	84
	17
	20.2
	18
	21.4
	49
	58.3

	Пригород
	823
	113
	13.7
	387
	47.0
	323
	39.2

	Независимое поселение
	536
	101
	18.8
	239
	44.6
	196
	36.6


	
	В городах с типом правления

“совет-управляющий”

	
	
	Мэр
	Управляющий
	Кто-то другой

	Признак
	Всего горо-дов (А)
	Число
	%

от (А)
	Число
	%

от (А)
	Число
	%

от (А)

	Всего городов
	1573
	35
	2.2
	1299
	82.6
	239
	15.2

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	69
	1
	1.4
	55
	79.7
	13
	18.8

	25 000 - 99 999
	370
	5
	1.4
	305
	82.4
	60
	16.2

	 5 000 -24 999 
	772
	15
	1.9
	640
	82.9
	117
	15.2

	менее 5 000
	362
	14
	3.9
	299
	82.6
	49
	13.5

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	207
	6
	2.9
	158
	76.3
	43
	20.8

	Центральный
	402
	5
	1.2
	338
	84.1
	59
	14.7

	Южный
	553
	22
	4.0
	460
	83.2
	71
	12.8

	Западный
	411
	2
	0.5
	343
	83.5
	66
	16.1

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	181
	1
	0.6
	145
	80.1
	35
	19.3

	Пригород
	793
	17
	2.1
	646
	81.5
	130
	16.4

	Независимое поселение
	599
	17
	2.8
	508
	84.8
	74
	12.4


Если взять разбивку этих данных по городам разного размера, то можно заметить ряд важных закономерностей. Во-первых, каким бы ни был город, мэры за работу функциональных подразделений как правило не отвечают. Что же касается непосредственной ответственности управляющих и глав администраций за работу функциональных подразделений, то она, как правило, тем больше, чем меньше город. К аналогичному выводу пришел и Дэйвид Бут, проанализировавший роль управляющих в малых городах. Он показал, что аппарат управляющих в малых городах, как правило, недоукомплектован, им приходится работать за несколько человек и работой они явно перегружены. Бут показал также, что в малых городах оперативная эффективность системы “совет-управляющий” не снижается от того, что мэр выбирается всенародным голосованием. Его данные говорят о том, что в малых городах мэры, как правило, не конфликтуют с управляющими и не вмешиваются в их дела. Вообще же говоря, вопрос о трансформации форм местного самоуправления применительно к специфике малых городов несмотря на свою важность до сих пор остается малоизученным..

Возвращаясь к таб. 4, мы можем также заметить, что управляющие в городах типа “совет-управляющий” с численностью населения свыше 100 тыс. в среднем отвечают за работу 2.5 из вышеперечисленных 8 служб, а в городах с численностью менее 5 тыс. они отвечают в среднем за работу 6.6 служб. Аналогичная тенденция наблюдается и среди городов с правлением по типу “мэр-совет” : если в больших городах главы администраций отвечают в среднем менее, чем за одну службу (0,8), то в малых городах им приходится отвечать за работу 3.7 служб.

Таб. 4. Кто отвечает за работу функциональных подразделений

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Всего городов
	Ср. число служб, подчи-ненных мэру
	Ср. число служб, подчи-ненных гл. админ.
	Всего городов
	Ср. число служб, подчи-ненных мэру
	Ср. число служб, подчи-ненных управ-ляюще-му

	Всего городов
	1454
	1.6
	3.5
	1585
	0.1
	5.0

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	28
	1.5
	0.8
	70
	0.2
	2.5

	25 000 - 99 999
	137
	1.3
	2.2
	374
	0.1
	3.2

	 5 000 -24 999 
	664
	1.5
	3.8
	778
	0.1
	5.3

	менее 5 000
	625
	1.7
	3.7
	363
	0.2
	6.6

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	321
	0.9
	3.9
	208
	0.1
	5.8

	Центральный
	600
	1.6
	3.3
	407
	0.1
	5.4

	Южный
	362
	2.1
	3.4
	557
	0.2
	4.8

	Западный
	171
	1.4
	3.9
	413
	0.1
	4.4

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	85
	1.6
	1.2
	183
	0.1
	2.7

	Пригород
	826
	1.4
	3.8
	803
	0.1
	5.0

	Независимое

поселение
	543
	1.8
	3.5
	599
	0.2
	5.6


Объем административной ответственности зависит также от географического местоположения соответствующей юрисдикции и статуса города. Если в Западном регионе в юрисдикциях типа “совет-управляющий” управляющие непосредственно отвечают за работу сравнительно небольшого числа функциональных подразделений (4.4), то их коллеги из Северо-Восточного региона несут в этом плане большую нагрузку (5.8). В юрисдикциях типа “мэр-совет” главы администраций и в западных, и в северо-восточных юрисдикциях в среднем отвечают за работу 3.9 служб, т.е. имеют меньшую нагрузку, чем их самые малозагруженные по этому параметру коллеги из городов типа “совет-управляющий”. При этом управляющие центральных городов метрополий, не зависимо от типа правления, обладают значительно более узким кругом административных полномочий, чем их коллеги из пригородных или сельских (независимых) юрисдикций.

Контроль за работой глав отраслевых департаментов. Еще один аспект административной ответственности - это контроль за работой отраслевых департаментов (см. таб. 5). В городах с типом правления ”совет-управляющий” управляющие в среднем имеют в своем непосредственном подчинении гораздо больше департаментов (7,3), чем мэры (2.1). Эта закономерность прослеживается по городам любых размеров, географических регионов и статусов, однако, как и можно было ожидать, число департаментов, непосредственно подчиняющихся управляющему, тем больше, чем больше население города. В городах с населением свыше 100 тыс. управляющим непосредственно подчинено в среднем 12 департаментов, а в городах с численностью населения менее 5 тыс. чел - только 5.

Таб. 5. Среднее число департаментов, подчиненных мэру, главе администрации и управляющему в городах с разными типами правления

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Мэр
	Гл. админ.
	Мэр
	Управляю-щий

	
	Чис-ло гор.
	Ср. чис-ло деп.
	Чис-ло гор.
	Ср. чис-ло деп.
	Число горо-дов
	Ср. число деп.
	Число горо-

дов
	Ср. число деп.

	Всего городов
	705
	4.7
	676
	5.6
	110
	2.1
	1488
	7.3

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	14
	4.5
	50
	10.3
	5
	3.6
	59
	12.0

	25 000 - 99 999
	85
	9.0
	57
	7.5
	9
	3.1
	351
	8.8

	 5 000 -24 999 
	296
	4.7
	351
	6.0
	56
	2.0
	741
	7.3

	менее 5 000
	310
	3.1
	258
	4.4
	40
	1.9
	337
	5.0

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	161
	4.0
	149
	5.4
	37
	1.4
	194
	7.5

	Центральный
	309
	4.7
	269
	5.5
	28
	2.5
	380
	7.0

	Южный
	171
	5.0
	162
	5.6
	34
	1.8
	526
	7.7

	Западный
	64
	5.9
	96
	6.0
	11
	2.9
	388
	7.0

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	62
	10.9
	26
	8.8
	7
	2.9
	165
	10.4

	Пригород
	369
	3.8
	420
	5.3
	57
	1.8
	759
	6.9

	Независимое

поселение
	274
	4.4
	230
	5.8
	46
	2.0
	564
	6.9


В юрисдикциях типа ”мэр-совет” главы администраций в среднем имеют в своем подчинении меньше департаментов, чем управляющие в городах с типом правления “совет-управляющий”. При этом в городах среднего размера и центральных городах метрополий среднее число департаментов, курируемых мэром, как правило превышает число департаментов, курируемых главой администрации.

Полномочия по назначению на должность и снятию с должности. Еще один важный аспект административных полномочий и важная функция по управлению кадрами - это право назначать глав департаментов и право отстранять их от должности. Эта функция тесно связана с предыдущей - ведь обычно тот, кто назначает главу департамента, тот и должен отвечать за его работу, однако на практике сам процесс назначения может происходить в несколько этапов, поэтому мы решили рассмотреть эту функцию отдельно..

Назначение на должность. Очевидно, что тот управляющий, который имеет право в одностороннем порядке назначить главу того или иного департамента, имеет больше полномочий, чем тот, который может только предложить кого-то на эту должность, а утверждает эту кандидатуру совет. Если управляющий только рекомендует, а совет утверждает, - то правильнее было бы говорить о праве на инициативу или обязанности по выдвижению, но не о праве назначать на должность. То же самое можно сказать и о мэрах, и о главах администрации (ГА). Данные о том, какими полномочиями по назначению глав департаментов наделены управляющие, мэры и главы администраций в юрисдикциях разного типа, представлены в таб. 6.

В крупных городах с типом правления “совет-управляющий” управляющие обладают большими полномочиями по назначению глав департаментов в единоличном порядке. В малых городах полномочия управляющих в этом вопросе существенно уже - в 42% случаев они могут назначить кого-либо на должность главы департамента только с согласия совета. Мер единолично отвечает за работу глав департаментов лишь в небольшом проценте. Что же касается мэров, то в городах с типом правления “совет-управляющий” они имеют право единолично назначать глав департаментов лишь в очень редких случаях (0.1%). Если обратиться к разбивке данных по географическим регионам и городскому статусу, то обнаруживается та закономерность, что в центральных городах метрополий и в городах, расположенных в Южном регионе, управляющие пользуются особенно большими правами по назначению на должность глав департаментов. в единоличном порядке.

В городах с типом правления ”мэр-совет” мэры пользуются куда большими полномочиями по назначению глав департаментов: в одностороннем порядке или с согласия совета мэры решают эти вопросы в более 60% городов, ответивших на вопросы анкеты. Полномочия же глав администраций в юрисдикциях этого типа значительно более ограничены, чем у управляющих в городах с типом правления “совет-управляющий” - только 7% глав администраций уполномочены решать эти вопросы в одностороннем порядке и 23% могут решать их с согласия совета. Процент юрисдикций, в которых мэр единолично назначает глав департаментов, тем меньше, чем меньше население этих юрисдикций. Главы же администраций чаще принимают участие в назначении глав департаментов в юрисдикциях среднего или малого размера.

Если взглянуть на результаты по городам с типом правления “мэр-совет” в разбивке по регионам и статусам, обнаруживается несколько важных закономерностей. Единоличные полномочия мэров особенно велики в юрисдикциях Центрального региона, а полномочия глав администраций - городах Южного и Западного регионов. В центральных городах метрополий мэры, как правило, имеют больше полномочий в этом вопросе, чем главы администраций. Самыми большими полномочиями среди юрисдикций с этим типом правления главы администраций обладают в пригородах

Снятие с должности. Весьма важную роль играет также право снимать глав департаментов с должности (см. таб. 7). Как и можно было предположить, картина здесь складывается примерно такая же, как и с правом назначения на должность, поскольку обычно эти права взаимно дополняют друг друга. Тем не менее, в городах обеих типов правления мэры, управляющие и главы администраций обладают большими полномочиями по снятию с должности, чем по назначению на должность.

Таб. 6. Кто назначает глав департаментов

	
	В городах с типом правления “мэр-совет”

	Признак
	Всего городов (А)
	Мэр едино-лично, % от (А)
	Мэр + совет,

% от (А)
	ГА

едино-лично, % от (А)
	ГА+ совет,

% от (А)
	Кто-то другой, % от (А)

	Всего городов
	1137
	9.3
	52.1
	6.5
	23.1
	9.0

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	21
	19.0
	76.2
	4.8
	0.0
	0.0

	25 000 - 99 999
	97
	17.5
	52.6
	5.2
	22.7
	4.1

	 5 000 -24 999 
	503
	9.7
	45.9
	6.6
	28.2
	9.5

	менее 5 000
	516
	7.0
	57.4
	7.7
	19.2
	9.2

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	251
	3.6
	51.0
	3.2
	25.5
	16.7

	Центральный
	434
	12.7
	54.1
	3.0
	22.8
	7.4

	Южный
	303
	10.2
	51.2
	11.2
	21.2
	5.9

	Западный
	149
	7.4
	49.7
	12.8
	23.5
	6.7

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	62
	19.4
	69.4
	3.2
	4.8
	3.2

	Пригород
	646
	8.2
	48.8
	5.9
	27.1
	10.1

	Независимое поселение
	429
	9.6
	54.5
	7.9
	19.8
	8.2


	
	В городах с типом правления “совет-управляющий”



	Признак
	Всего горо-ов (А)
	Мэр едино-лично, % от (А)
	Мэр + совет,

% от (А)
	управ-ляю-ший

едино-лично, % от (А)
	управ-ляю-щий + совет,

% от (А)
	Кто-то другой, % от (А)

	Всего городов
	1207
	0.1
	3.6
	65.6
	29.3
	1.4

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	40
	0.0
	2.5
	85.0
	12.5
	0.0

	25 000 - 99 999
	282
	0.0
	1.8
	77.7
	20.6
	0.0

	 5 000 -24 999 
	595
	0.0
	3.0
	66.9
	28.6
	1.5

	менее 5 000
	290
	0.3
	6.6
	48.6
	41.7
	2.8

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	145
	0.0
	6.9
	51.0
	40.0
	2.1

	Центральный
	286
	0.0
	4.5
	57.7
	36.0
	1.7

	Южный
	449
	0.2
	3.6
	69.9
	25.2
	1.1

	Западный
	327
	0.0
	1.2
	73.1
	24.5
	1.2

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	129
	0.0
	0.8
	87.6
	11.6
	0.0

	Пригород
	606
	0.0
	3.5
	64.7
	30.2
	1.7

	Независимое поселение
	472
	0.2
	4.4
	60.8
	33.1
	1.4


Таб. 7. Кто “снимает” глав департаментов

	
	В городах с типом правления “мэр-совет”

	Признак
	Всего горо-ов (А)
	Мэр едино-лично, % от (А)
	Мэр + совет,

% от (А)
	ГА

едино-лично, % от (А)
	ГА + совет,

% от (А)
	Кто-то другой, % от (А)

	Всего городов
	1002
	16.0
	42.1
	8.3
	24.4
	9.3

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	15
	73.3
	20.0
	0.0
	0.0
	6.7

	25 000 - 99 999
	99
	34.3
	26.3
	10.1
	23.2
	6.1

	 5 000 -24 999 
	462
	16.7
	37.0
	8.7
	28.4
	9.3

	менее 5 000
	426
	8.9
	52.1
	7.7
	21.1
	10.1

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	213
	11.3
	38.0
	4.7
	28.6
	17.4

	Центральный
	380
	17.1
	45.0
	5.8
	25.3
	6.8

	Южный
	277
	18.1
	42.6
	12.3
	19.1
	7.9

	Западный
	132
	15.9
	39.4
	12.9
	25.8
	6.1

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	56
	50.0
	33.9
	5.4
	5.4
	5.4

	Пригород
	557
	13.6
	39.7
	8.4
	27.8
	10.4

	Независимое поселение
	389
	14.4
	46.8
	8.5
	22.1
	8.2


	
	В городах с типом правления

“совет-управляющий”



	Признак
	Всего горо-ов (А)
	Мэр едино-лично, % от (А)
	Мэр + совет,

% от (А)
	управ-ляю-щий

едино-лично, % от (А)
	управ-ляю-щий + совет,

% от (А)
	Кто-то другой, % от (А)

	Всего городов
	1186
	0.3
	1.6
	74.7
	21.4
	1.9

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	49
	2.0
	0.0
	81.6
	12.2
	4.1

	25 000 - 99 999
	285
	0.0
	1.1
	84.9
	12.6
	1.4

	 5 000 -24 999 
	585
	0.2
	1.5
	75.6
	21.0
	1.7

	менее 5 000
	267
	0.7
	2.6
	60.7
	33.3
	2.6

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	140
	0.7
	3.6
	62.1
	30.7
	2.9

	Центральный
	270
	0.4
	1.9
	71.1
	24.8
	1.9

	Южный
	434
	0.5
	1.8
	80.2
	16.1
	1.4

	Западный
	342
	0.0
	0.3
	75.7
	21.6
	2.3

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	132
	0.8
	0.0
	91.7
	6.1
	1.5

	Пригород
	606
	0.0
	2.0
	73.3
	22.3
	2.5

	Независимое поселение
	448
	0.7
	1.6
	71.7
	24.8
	1.3


Управляющие имеют право в одностороннем порядке решать вопрос о снятии главы того или иного департамента с должности в 75% городов с типом правления “совет-управляющий”, а назначать на должность - только в 66% таких юрисдикций. Точно так же, мэры в городах этого типа имеют право в одностороннем порядке снимать глав департаментов с должности в 16% юрисдикций, а назначать - только в 9% юрисдикций. Опять-таки, в городах типа “мэр-совет” мэры располагают большими полномочиями по снятию с должности, а юрисдикциях с типом правления “совет-управляющих” их роль в этом вопросе близка к нулю.

Согласно представленным в таблице данным, управляющие пользуются большими полномочиями по отстранению от должности глав департаментов в городах с типом правления “совет-управляющий, а в городах типа “мэр-совет” их полномочия в этом вопросе весьма ограничены.

Итак, анализ распределения выбранных нами официальных функций между мэрами и управляющими в определенной мере подтверждает выдвинутую нами гипотезу. Ясно во всяком случае, что управляющие городов с типом правления “совет-управляющий” и главы администраций в городах с типом правления “мэр-совет” обладают значительными полномочиями. Хотя среди юрисдикций с формой правления “мэр-совет” формы и масштабы эти полномочий разнятся между собой сильнее, чем в юрисдикциях типа “совет-управляющий”, они все же остаются существенными, особенно у глав администраций в малых юрисдикциях. Подобный вывод, по-видимому, можно рассматривать и как косвенное подтверждение того, что “конвергенция форм”, впервые подмеченная Чарльзом Эйдрианом, действительно имеет место.

Неофициальные функции мэров, управляющих и

глав администраций

Помимо своих официальных обязанностей, городские управляющие и главы городских администраций выполняют также множество неофициальных функций. Примером такой неформальной функции может служить негласная обязанность встречаться с представителями инициативных групп населения и общественных движений. Некоторые исследователи считают, что важность задачи по обеспечению обратной связи между городскими властями и населением будет все время расти.12 Кроме того, по мнению Дэйвида Бута, эта роль выходит далеко за пределы городских границ. Он считает, что настала пора взглянуть на профессию городского управляющего в новом свете, поскольку в настоящее время городские управляющие все чаще выполняю роль полномочного представителя юрисдикции на переговорах с федеральными властями, властями штатов и другими местными властями, в частности - на переговорах среди глав муниципалитетов, входящих в метрополию.

Мы включили в анкету ряд вопросов о роли городских управляющих в осуществлении контактов с населением, представителями средств массой информации и другими правительствами как по горизонтали, так и по вертикали, и вот какие результаты мы получили.

Встречи с другими руководителями города, активистами и представителями общественных движений. В таб. 8 представлены данные о том, как часто городским управляющим приходится встречаться с мэром, членами городского совета, представителями общественных движений и местными активистами. Респондентов просили оценить частоту подобных контактов по шкале от 1 (очень редко) до 5 (очень часто). Данные показывают, что управляющие в городах с правлением по типу” совет-управляющий” несколько чаще встречаются в членами городского совета, активистами и представителями общественных ассоциаций, чем их коллеги в городах с типом правления “мэр-совет”. Зато главы городских администраций в городах с типом правления “мэр-совет” чаще встречаются с мэром, чем их коллеги в городах с типом правления “совет-управляющий”. Такой результат вполне согласуется с организационной структурой, существующей в юрисдикциях с типом правления “мэр-совет”, где глава городской администрации - это, как правило, профессиональный управляющий, находящийся в непосредственном подчинении мэра.

Таб. 8. Рабочие встречи между управляющими и

другими руководителями города* 

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Гл. администрации

встречается с:
	Управляющий

встречается с:

	
	мэром
	членами со-ета
	обще-ствен-ными орг.
	акти-вис-тами
	мэром
	членами совета
	обще-ствен-ными орг.
	акти-вис-тами

	Всего городов
	4.3
	3.7
	2.5
	2.7
	4.2
	3.8
	2.7
	2.8

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	4.9
	4.1
	3.3
	3.4
	4.5
	4.2
	3.0
	3.2

	25 000 - 99 999
	4.8
	3.9
	2.5
	2.6
	4.2
	3.8
	2.8
	2.9

	 5 000 -24 999 
	4.3
	3.7
	2.5
	2.7
	4.2
	3.8
	2.6
	2.7

	менее 5 000
	4.2
	3.7
	2.5
	2.6
	4.1
	3.7
	2.5
	2.7

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	4.0
	3.9
	2.4
	2.5
	3.8
	3.9
	2.6
	2.8

	Центральный
	4.4
	3.7
	2.5
	2.7
	4.1
	3.7
	2.6
	2.7

	Южный
	4.3
	3.5
	2.6
	2.8
	4.3
	3.8
	2.7
	2.8

	Западный
	4.5
	3.7
	2.6
	2.7
	4.4
	3.9
	2.7
	2.9

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	4.6
	3.9
	3.0
	3.1
	4.3
	3.9
	2.9
	3.0

	Пригород
	4.3
	3.7
	2.5
	2.6
	4.2
	3.8
	2.6
	2.7

	Независимое

поселение
	4.3
	3.6
	2.6
	2.8
	4.1
	3.7
	2.6
	2.8


Если взглянуть на данные в разбивке по размеру юрисдикций, мы увидим, что чем меньше население города, тем реже, как правило, происходят контакты управляющих и глав администраций с другими руководителями и представителями общественности. В юрисдикциях обоих типов чаще всего управляющим и главам администраций приходится контактировать с представителями населения в больших городах (свыше 100 тыс. чел.). Если мы возьмем географический срез ответов, то увидим, что управляющие в городах Западного региона, независимо от формы правления, несколько чаще контактируют с представителями населения или общественных ассоциаций, чем их коллеги из других регионов. Так же, как и в больших городах, управляющим и главам администраций в центральных городах метрополий приходится чаще контактировать с населением, средствами массовой информации и другими государственными структурами, чем их коллегам в юрисдикциях, не занимающих центрального положения в метрополии.

Эти данные свидетельствуют о том, что управляющие и главы администраций принимают весьма активное участие в проведении встреч по городским делам как внутри правительства города, так и вне его. И хотя время от времени раздаются голоса о том, что управляющие не любят работать с населением, факт остается фактом: подобной работой они все же занимаются.

Городской управляющий нередко выполняет роль полномочного представителя региона на переговорах с другими властными структурами (такой таблицы мы не приводим). Однако в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” эту весьма заметную роль как правило берет на себя мэр. Очень может быть, что глав администрации в городах с таким типом правления нанимают именно затем, что бы они, освобождая мэра от выполнения некоторых менее важных функций, оставляли ему больше времени на более выигрышную и заметную роль городского лидера.

Встречи с прессой. Еще одна область, в которой руководители города могут выполнять функции полномочных представителей своего муниципалитета и говорить от его имени - это встречи с прессой (таб. 9). Данные таблицы показывают, что в юрисдикциях обоих типов городские управляющие выполняют эту функцию чаще, чем мэры. Особенно заметна эта разница в городах с типом правления “совет-управляющий”.

Таб. 9. Кто встречается с представителями СМИ* 

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Всего городов
	Мэр
	Глава админи-страции
	Всего городов
	Мэр
	Управ-ляющий

	Всего городов
	848
	3.6
	3.7
	1516
	3.4
	3.9

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	16
	4.9
	3.8
	68
	4.4
	3.9

	25 000 - 99 999
	74
	4.1
	3.7
	365
	3.7
	3.7

	 5 000 -24 999 
	414
	3.6
	3.7
	747
	3.3
	4.0

	менее 5 000
	334
	3.4
	3.8
	336
	3.1
	3.8

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	204
	3.5
	3.6
	186
	3.0
	4.0

	Центральный
	313
	3.5
	3.8
	395
	3.2
	3.9

	Южный
	210
	3.7
	3.7
	537
	3.5
	3.9

	Западный
	121
	3.6
	3.8
	398
	3.5
	3.8

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	43
	4.5
	3.7
	178
	4.0
	3.9

	Пригород
	502
	3.5
	3.7
	772
	3.4
	3.9

	Независимое

поселение
	303
	3.5
	3.8
	566
	3.2
	3.9


В целом, управляющие чаще встречаются с прессой, чем мэры, однако у городов с разной численностью населения, разным географическим местоположением и статусом есть в этом вопросе свои особенности. Так, в городах с населением свыше 10 тыс. чел независимо от формы правления мэры представляют город на встречах с прессой чаще, чем городские управляющие и главы администраций. Кроме того, мэрам чаще приходится выполнять эту роль в городах среднего размера с формой правления “мэр-совет”. Городские управляющие и главы администраций встречаются с прессой чаще, чем мэры, в основном в городах малого и среднего размера.

В городах с формой правления “совет-управляющий” во всех регионах управляющие представляют свой город на встречах с прессой чаще, чем мэры. В городах с формой правления “мэр-совет” главы администраций тоже встречаются с прессой чаще, чем мэры, за исключением Южного региона, где мэры и управляющие встречаются с прессой одинаково часто. Если посмотреть на распределение ответов в зависимости от статуса города, то окажется, что в центральных городах метрополии независимо от формы правления мэры чаще встречаются с прессой, чем управляющие или главы администраций.

Формирование комиссий и экспертных советов. Еще одна неофициальная функция, которая часто возлагается на руководителя города - это формирование комиссий и экспертных (методологических, консультативных) советов (таб. 10). Эти советы могут играть большую роль, помогая формировать политические решения (решения законодательного собрания), а также обеспечивая необходимую связь между правительством и населением. Независимо от формы правления, среднее число советов, сформированных главами администраций или управляющими, во всех городах оказалось меньше, чем число советов, сформированных мэрами. Эта разница выражена гораздо сильнее в городах с формой правления “мэр-совет”, где мэры формируют в среднем 2,5 комитета или комиссии, а главы администраций - только 0,1.

Если мы обратимся к тому, как распределяются ответы по городам разного размера, по разным регионам и городам разного статуса, мы заметим, что все эти факторы в определенной мере влияют на среднее количество комиссий, формируемых мэрами. Так, в городах с формой правления “мэр-совет” полномочия мэров по формированию комиссий особенно велики в больших городах (5.3 комиссии в среднем) и в городах среднего размера (3.9). В городах с населением менее 25 тыс. чел. мэры в среднем формируют несколько меньшее число комиссий. Аналогично, в центральных городах метрополий мэр формируют большее комиссий, чем в городах периферийного или независимого статуса. В городах с формой правления “мэр-совет” главы администраций не пользуются большими полномочиями по формированию комиссий, независимо от конкретных характеристик этих городов.

Таб. 10. Кто формирует комиссии и экспертные советы

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Всего городов
	Мэр
	Глава админи-страции
	Всего городов
	Мэр
	Управ-ляющий

	Всего городов
	1454
	2.5
	0.1
	1585
	0.9
	0.3

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	28
	5.3
	0.0
	70
	1.1
	0.5

	25 000 - 99 999
	137
	3.9
	0.0
	374
	1.0
	0.8

	 5 000 -24 999 
	664
	2.6
	0.1
	778
	0.8
	0.2

	менее 5 000
	625
	2.0
	0.1
	363
	0.9
	0.4

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	321
	2.0
	0.0
	208
	0.5
	0.3

	Центральный
	600
	3.3
	0.0
	407
	1.6
	0.3

	Южный
	362
	1.5
	0.1
	557
	0.6
	0.3

	Западный
	171
	2.8
	0.1
	413
	0.9
	0.3

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	85
	4.9
	0.0
	183
	1.2
	0.5

	Пригород
	826
	2.3
	0.1
	803
	0.7
	0.2

	Независимое

поселение
	543
	2.5
	0.1
	599
	1.1
	0.3


Данные этой таблицы, по-видимому, свидетельствуют о том, что формирование советов и комиссий остается инструментом политического контроля, и потому этим инструментом пользуются в основном выборные лица. В юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” мэры пользуются обширными полномочиями по формированию советов и комиссий, а в городах с формой правления “совет-управляющий” часто именно совет назначает и управляющего, и формирует комиссии и экспертные советы с участием представителей от населения

Институализация должности главы администрации

О степени институализации должности главы администрации или городского управляющего мы можем судить по двум факторам: численность приданного им аппарата сотрудников и наличие договора о найме.

Численность аппарата. Поскольку на городских управляющих и глав городских администраций возлагается обширный круг задач по управлению городом, численность их аппарата во многом определяет, насколько эффективно они смогут решать эти задачи. В ходе анкетирования мы просили респондентов указать количество специалистов (не считая глав департаментов), которые непосредственно подчиняются городскому управляющему или главе городской администрации в их юрисдикции. Данные о среднем размере аппарата городского управляющего (включая помощников, заместителей и других сотрудников, непосредственно подчиняющихся управляющему) представлены в таб. 11. Средний размер аппарата городского управляющего почти одинаков для городов обоих типов правления (3.0 и 3,2), Однако данные в разбивке по численности населения и географическим регионам позволяют обнаружить некоторые закономерности.

Таб. 11. Средний размер аппарата управляющего или главы городской администрации

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Всего городов
	Глава админи-страции
	Всего городов
	Управля-ющий

	Всего городов
	490
	3.2
	1008
	3.0

	Численность населения:
	
	
	
	

	свыше 100 000
	15
	6.2
	63
	4.3

	25 000 - 99 999
	55
	3.5
	304
	3.1

	 5 000 -24 999 
	247
	3.1
	473
	2.8

	менее 5 000
	173
	2.9
	168
	2.7

	Географический регион:
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	128
	3.1
	121
	3.3

	Центральный
	172
	3.1
	252
	3.1

	Южный
	125
	3.2
	336
	2.8

	Западный
	65
	3.3
	299
	2.8

	Городской статус:
	
	
	
	

	Центр метрополии
	37
	4.8
	155
	3.3

	Пригород
	310
	3.0
	518
	2.9

	Независимое

поселение
	143
	2.9
	335
	2.9


Если мы посмотрим, как распределяются ответы между городами с разной численностью населения, мы увидим, что между численностью населения в юрисдикции и численностью аппарата городского управляющего существует положительная корреляция. В городах с населением свыше 100 тыс. человек средняя численность аппарата главы администрации в городах с формой правления “мэр-совет” составляет 6,2 чел., а в городах с формой правления “совет-управляющий” - 4,3. Если в пригородных и сельских юрисдикциях численность аппарата примерно одинакова для обеих форм правления, то в центральных городах метрополий аппарат главы администрации в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” оказывается более многочисленным (4,8), чем в юрисдикциях с формой правления “совет-управляющий” (3,3).

Если взять распределение ответов по регионам, то мы увидим, что в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” главы администраций имеют в среднем более многочисленный аппарат сотрудников, чем в юрисдикциях с формой правления “совет-управляющий” во всех региона, кроме северо-восточного, где дело обстоит как раз наоборот.

Договор найма. Хотя юридическим основанием для найма городского управляющего или главы городской администрации служит обычно соответствующее положение городского устава или постановление, принимаемое городским советом, наличие договора о найме способствует приданию этим отношениям официального характера. Договор найма - это один из возможных способов обеспечения такого положения дел, при котором и городской управляющий, и городской совет понимают и принимают возложенные на них права и обязанности. Договор найма защищает городского управляющего от нежелательного и ненужного вмешательства в его работу со стороны политического органа - совета, а совету помогает оценивать качество и эффективность работы управляющего.

В таб. 12 представлены данные о наличии договоров найма с городскими управляющими и главами администраций в юрисдикциях с разными формами правления. Договора найма более распространены в юрисдикциях с формой правления “совет-управляющий” (46%), а в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” они используются реже (35%). В юрисдикциях среднего размера при любой форме правления договора найма с городскими управляющими или главами городской администрации заключаются чаще, чем в больших или малых городах. Если взять географический срез ответов, то окажется, что особенно часто подобные договора заключаются в западных городах с формой правления “совет-управляющий”, а также в городах Центрального региона с формой правления “мэр-совет”. Среди городов с разным статусом по отношению к метрополии разница в частоте использования договоров незначительна, однако в центральных городах метрополий такие контракты все же используются чаще, чем в других.

Как оценивают свою роль сами городские управляющие и

главы администраций

В анкету был также включен вопрос о том, какие из своих функции сами городские управляющие и главы городских администраций считают самыми главными. Соответствующую таблицу мы не приводим, однако главное место, судя по ответами, занимают четыре функции. На первом месте оказалась функция финансового администратора (24% ответов). Это, наверное, самая традиционная функция городских управляющих, и такой результат хорошо согласуется с теми целями, которые ставили перед собой зачинатели движения за использование профессиональных управляющих городов. На втором месте оказалась функция помощника совета (22,9% ответов). Эта роль имеет значительно больший политический вес, чем функция финансового администратора, поскольку лицо, выполняющее такую функцию, фактически помогает направлять и осуществлять процесс принятия решений по местному самоуправлению.

Таб. 12. Наличие договора найма у управляющих и

глав администраций

	
	“Мэр-совет”
	“Совет-управляющий”

	
	Всего городов
	Есть дого-ор, % от (А)
	Нет договора, % от (А)
	Всего городов
	Есть дого-ор, % от (А)
	Нет договора, % от (А)

	Всего городов
	840
	34.5
	65.5
	1510
	46.2
	53.8

	Численность населения:
	
	
	
	
	
	

	свыше 100 000
	16
	18.8
	81.3
	66
	48.5
	51.5

	25 000 - 99 999
	73
	50.7
	49.3
	358
	54.2
	45.8

	 5 000 -24 999 
	414
	34.8
	65.2
	745
	46.7
	53.3

	менее 5 000
	337
	31.5
	68.5
	341
	36.4
	63.6

	Географический регион:
	
	
	
	
	
	

	Северо-Восточный
	203
	21.9
	70.9
	195
	43.6
	56.4

	Центральный
	316
	41.8
	58.2
	389
	51.7
	48.3

	Южный
	203
	28.6
	71.4
	531
	35.0
	65.0

	Западный
	118
	34.7
	65.3
	395
	57.2
	42.8

	Городской статус:
	
	
	
	
	
	

	Центр метрополии
	41
	29.3
	70.7
	175
	57.7
	42.3

	Пригород
	501
	36.5
	63.5
	766
	46.1
	53.9

	Независимое

поселение
	298
	31.9
	68.1
	569
	42.9
	57.1


На третьем и четвертом месте - оказались функции координатора (22,0%) и политического куратора (19,6%). Под “координатором” в анкете понимался “координатор деятельности и информационных потоков”, а под “политическим куратором” - “лицо, которое отвечает за выявление преимуществ и недостатков того или иного решения, дает рекомендации и готовит проекты решений для совета”. Так же, как и роль финансового администратора, роль координатора, по-видимому, больше согласуется с моделью, в которой городской управляющий - это эффективный исполнитель, который далек от политики. Что же касается функции “политического куратора” - это, наверное, самая большая политическая роль, которую только моет играть городской управляющий. Управляющий, который выполняет такую функцию, - это активный участник политического процесса, и от его рекомендаций во многом зависят принимаемые советом решения и директивы. Городские управляющие, выполняющие роль помощников совета и политических кураторов с наибольшей вероятностью будут принимать активное участие в работе совета.

Анализ данных позволяет выявить несколько важных закономерностей. В городах с формой правления “мэр-совет” примерно равное число респондентов считают своей самой важной функцией функцию координатора и функцию финансового администратора (по 28,5%), тогда как роль “помощника” и “политического куратора” в своих ответах указали только 20,3% и 12,8% респондентов, соответственно. Это говорит о том, что в городах с формой правления “мэр-совет” главы администраций не так часто выполняют чисто политические функции. Однако все равно приходится признать, что даже в городах с такой формой правления главам городской администрации принадлежит далеко не последняя роль в выборе направления, формировании и выработке рекомендаций по политическим решениям.

Если же говорить о городах с формой правления “совет-управляющий”, то в них роль управляющих несомненно несет сильную политическую нагрузку. Среди ответов, полученных от управляющих этих городов, на первое место вышли роль “помощника” (25,3%) и “политического куратора” (23,6%).

Основные выводы указывают на то, что главы администраций и управляющие как в городах с формой правления “мэр-совет”, так и с формой правления “совет-управляющий” играют далеко не последнюю роль в политическом процессе. Хотя в процентном отношении между этими двумя группами городов существуют различия, совершенно очевидно, что независимо от используемой в городе формы правления, управляющие или главы администраций активно участвую в формировании городской политики.

Заключение

То, что в городах с формой правления “совет-управляющий” власть управляющих велика как в административном, так и в политическом плане, мы уже знали из работ других авторов, и это же подтвердили данные приведенных в настоящей работе таблиц, так что этот результат не является не удивительным, не неожиданным. Удивительным является то, что и в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” главы городских администраций и управляющие обладают обширными полномочиями не только в административной, но и в политической области. Приведенные данные говорят о том, что главы администраций и управляющие принимают активное участие в выработке и исполнении бюджета, в подготовке повестки дня для заседаний совета и играют весьма ответственную в административном отношении роль как в городах с формой правления “совет-управляющих”, так и в городах с правлением по типу “мэр-совет”. Кроме того, управляющие все чаще берут на себя исполнение функций полномочных представителей своих городов на встречах с населением и представителями различных общественных групп.

Полномочия назначаемого управляющего городом или назначаемого главы городской администрации гораздо обширнее, чем принято считать. Управляющие не только выполняют функции финансовых и технических администраторов, они принимают активное участие в выработке и формировании политических решений, принимаемых советом. Постоянно растущая сложность современного общества может открыть и другие пути для роста полномочий городских управляющих по мере того, как на органы местного самого управления будет возлагаться исполнение все большего числа задач и функций.

Хотя проведенный нами анализ полагался на весьма простые методы, и для описания и измерения полномочий управляющего, главы администрации и мэра в нем использован лишь очень ограниченный набор переменных, полученные результаты ясно указывают на то, что и в юрисдикциях с формой правления “мэр-совет” может существовать сильная власть управляющего. И хотя мы не можем ничего сказать о том, улучшилось ли управление этими городами с приходом администраторов-профессионалов или ухудшилось, мы может со всей определенность утверждать, что главы администраций в таких городах занимаются широким кругом вопросов, хотя уровень полномочий у них может быть разным. Главное для нас то, что рост числа городов, использующих подобные гибридные формы правления, свидетельствует о растущем признании и приятии подобного организационного решения и усилении роли профессиональных руководителей как в городах с формой правления “совет-управляющий”, так и в городах с формой правления “мэр-совет”
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