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 ПРЕДИСЛОВИЕ
Актуальность изучения и совершенствования знаний в области муниципального управления связана как с важностью самой проблемы эффективной организации местной власти, так и с проводимой в Рос​сии муниципальной реформой — процессом сложным и противоречи​вым.
Формирование рыночных отношений в отдельных муниципальных образованиях — городах, муниципальных округах, городских и сель​ских районах и других населенных пунктах, имеющих своеобразные при-родно-экономические, исторические, национальные особенности, — тре​бует взвешенного и продуманного подхода и, в частности, глубокого теоретического осмысления механизма функционирования различных форм собственности и управления. В этих условиях особое значение приобретает преподавание муниципального управления — научной дис​циплины, формирующей у будущих специалистов теоретические зна​ния и практические навыки, необходимые для анализа экономических процессов на конкретной территории и успешного применения различ​ных методов научных исследований в области местного самоуправле​ния.
В предлагаемом читателю учебном пособии обобщаются теорети​ческие и практические положения, накопленные мировой и отечествен​ной наукой и практикой в области муниципального управления. Авто​ры постарались не только представить материал таким образом, чтобы он максимально соответствовал требованиям государственного образо​вательного стандарта в сфере высшего профессионального образования, но и изложить свое мнение по многим спорным проблемам организации местной власти. При этом в качестве основной модели для практиче​ского изучения рассматривались конкретные итоги реализации Феде​рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в Ставропольском крае. Авторы опираются на исследования российских ученых и специалистов (Г.В. Атаманчука, В.И. Бутова, А.Г. Воронина, В.Б. Зотова, В.В. Иванова, В.Г. Игнатова, А.Н. Коробовой, В.А. Лапша, О.М. Роя, А.Н. Широкова, В.А. Ясюнаса и др.), представленные в наибо​лее популярных учебниках и учебных пособиях последних лет.  -
Курс «Муниципальное управление» является частью дисциплины «Система государственного и муниципального управления», которая, как представляется, делится на две части, две подсистемы — государ​ственное управление и муниципальное управление.
Необходимо определить соотношение родственных категорий — муниципального менеджмента и муниципального управления. Авторы полагают, что муниципальный менеджмент — это часть муниципального управления. Объектом управления в муниципальном менеджменте выступают коммерческие организации муниципальной формы соб​ственности, а в муниципальном управлении — муниципальное образо​вание, коммерческие и некоммерческие организации, вся социально-экономическая сфера местного сообщества.
Наука муниципального управления очень многогранна, поэтому авторы не претендуют на исчерпывающее изложение всех ее положе​ний, но останавливаются в первую очередь на основополагающих и наи​более проблемных (экономических) вопросах, касающихся современ​ного состояния местного самоуправления. Многие из этих вопросов до сих пор не имеют однозначного решения, но и в таком случае в учеб​ном пособии предлагаются возможные пути, действия и меры, которые способны помочь справиться с описанной ситуацией. По мере накопле​ния научных знаний и практических наблюдений авторы планируют дополнять и совершенствовать представленный текст и потому будут благодарны читателям за критические замечания и конкретные предло​жения по его улучшению.
Учебное пособие написано коллективом авторов под руководством доктора экономических наук профессора В.Н. Парахиной. Вклад авто​ров в разработку учебного пособия: В.Н. Парахина — разделы I—III, VIII, глоссарий; Е.В. Галеев — разделы VII, IX—X, практикум; Л.Н. Ганшина — разделы IV—VIII.
Раздел I
ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ
ГЛАВА 1
ПРИРОДА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
1.1. СУЩНОСТЬ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ И ЕГО ВЗАИМОСВЯЗЬ С РАЗВИТИЕМ ОБЩЕСТВА
Традиции местного самоуправления имеют многовековую исто​рию. Многие исследователи отмечают, что местное самоуправление по своей природе — это явление общественно-государственное.
Основы муниципальных систем большинства европейских стран, а также США, Японии и ряда других государств заложены в ходе муни​ципальных реформ XIX в. Однако многие элементы общинного, город​ского самоуправления уходят своими корнями в глубину веков — к пер​вичным ячейкам общества, ведь необходимость объединиться с себе подобными, чтобы выжить, существовала с момента возникновения человека. История знает множество видов организации совместной деятельности людей; эти виды в итоге приобрели конкретные формы государственных институтов.
Первичной формой организации совместной деятельности людей стала родовая община, где впервые появились регламентация деятель​ности и разделение общественных обязанностей, обозначились группо​вые интересы как в производственной жизни, так и в сфере потребле​ния.
По мере совершенствования способов ведения хозяйства община утрачивала некоторые из своих функций, прежде всего в сфере хозяй​ства, что привело к усложнению отношений между людьми, изменению соотношения частных и общественных интересов. В результате появи​лась потребность в их регулировании и, следовательно, возникли обще​ственные институты, которые выполняли эти функции в сфере организации как хозяйства, так и жизни. Речь идет о властных структурах и государстве, регулирующем отношения между людьми.
Для конкретных стран историческое развитие хозяйственной жиз​ни при постоянном усложнении общественных отношений носило цик​личный характер. Между структурами управления обществом и фор​мами хозяйственной жизни, существующими в рамках данного цикла, обнаруживается тесная связь. Так, многовековое господство натураль​ного хозяйства с его унификацией производственных схем и ограни​ченностью хозяйственных взаимосвязей породило бюрократические, административные системы управления (монархии), которые полно​стью соответствовали господствовавшим тогда хозяйственным отноше​ниям. И лишь отдельные «островки» демократических институтов на этом этапе находились в центрах развития ремесла (Венецианская, Новгородская и Псковская республики). Кстати, сама борьба городов с феодалами и получение городами различных прав автономии также свидетельствуют о том, что унифицированная бюрократическая систе​ма управления государством не соответствовала типу хозяйственных отношений, существовавшему в городах в указанный период (товарное производство).
Все эти примеры позволяют сделать вывод о том, что система управ​ления государством в целом и местным хозяйством в частности зависит от вида и типа хозяйства, существующего в рамках как цикла (способа производства), так и конкретной экономической системы государства.
Вид общественных отношений определяется моделью хозяйствен​ного развития, господствующей в данном обществе, и циклом развития данной модели. Выбор между унитарной и демократической моделями местного управления напрямую зависит от едино- или многообразия форм хозяйственной жизни.
Таким образом, система государственной и местной власти возни​кает там, где общество начинает осознавать потребность в регулирова​нии отношении между людьми, между частными и групповыми (обще​ственными) интересами.
Местное самоуправление есть реакция общества на необходимость регулирования общественных отношений и реализации общих интере​сов. Ориентация на учет местных интересов предопределяет роль и функ​ции местного самоуправления в современном обществе.
Слово «самоуправление» буквально значит: «сам управляю собой, своими делами», что предполагает возможность решать свои внутрен​ние проблемы независимо от центральных оргнов. Несмотря на много​вековую историю местного самоуправления, в обществе до сих пор не сложилось четкого понимания сущности этого явления. Как отмечает Е.С. Шугрина, понятие «самоуправление», как и большинство терминов в социальных науках, не имеет вполне точного и единого научного > значения и разными авторами трактуется различно. Впервые это поня-| тие было использовано еще в XVII в. в Англии (self-government), откуда iero в XIX в. заимствовали государствоведы Германии и России.; Англичанин И. Редлих определял местное самоуправление как «осу-*ществление местными жителями или их избранными представителями тех обязанностей и полномочий, которые им предоставлены законода​тельной властью или которые принадлежат им по общему праву (commonlaw)» [76, с. 462].

Во Франции соответствующего термина не существует, вместо него используется словосочетание «муниципальная власть» (pouvoir municipal). По мнению зарубежных ученых, понятие «самоуправление» здесь впервые начали употреблять в годы Великой французской рево​люции в связи с фактом самостоятельности общины в отношенияхс государством.
Немецкие ученые связывают появление указанного термина с дея​тельностью прусского министра барона Г. фон Штейна, который рас​сматривал местное самоуправление как активную форму участия граж​дан в управлении делами государств. Позиция министра нашла отраже​ние в «Прусском уложении об уставе городов», принятом в 1808 г. [60].
По мнению известного германского государствоведа Г. Еллинека, данное понятие означает «государственное управление через посредство лиц, не являющихся профессиональными государственными должност​ными лицами,— управление, которое в противоположность государ​ственно-бюрократическому есть управление через посредство самих заинтересованных лиц» [41, с. 466].
Русский государствовед Н.И. Лазаревский под местным самоуп​равлением понимал «децентрализованное государственное управление, где самостоятельность местных органов обеспечена системой такого рода юридических гарантий, которые, создавая действительность децентра​лизации, вместе с тем обеспечивают и текущую связь органов местного государственного управления с данною местностью и ее населением»[Цит. по: 30, с. 235].
Отечественный ученый Л.А. Велихов уже в советское время дал «марксистское» определение местного самоуправления: это «государ​ственное управление каким-либо кругом дел на местах, образуемое посредством избрания уполномоченных на то лиц от господствующего класса местного населения» [30, с. 235].
В статье 3 части I Европейской хартии о местном самоуправлении, принятой Советом Европы в Страсбурге 15 октября 1985 г., под местным самоуправлением понимаются право и реальная способность орга​нов местного самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения [2].
В исследовании Г. Холлиса и К. Плоккер также дано толкование ряда терминов, относящихся к местному самоуправлению. Так, под «местным управлением» понимаются «все уровни ниже государствен​ного», под «местной властью» — «организация, представляющая и дей​ствующая в интересах своих избирателей через избираемый совет и его исполнительный орган», а под «местным самоуправлением» — «право демократически автономной единицы субнационального уровня управ​ления регулировать и управлять значительной частью проблем обще​ственности в интересах местного населения» [84, с. 293, 295,297].
Еще 50 лет назад американские специалисты писали о роли само​управления так: «Различные подробности и обычаи штатов и даже отдельных районов внутри штатов подтверждают тот принцип, что зна​комство и полное понимание местных особенностей, обычаев и норм являются краеугольным камнем успешного самоуправления. Местное судопроизводство является существенной частью любого демократи​ческого правления. Ни один государственный орган, даже самый бла​гонамеренный... не может находиться в таком тесном контакте с управля​емыми, как местные органы в штатах и их подразделениях. Принцип „само​управления" принимался творцами Конституции за аксиому. Решающим признаком самоуправления является не то, как оценивают его посто​ронние, а то, как оценивают его управляемые» [Цит. по: 46, с. 8—9].
Статья 130 Конституции Российской Федерации определяет мест​ное самоуправление как самостоятельное решение населением вопро​сов местного значения, владение, пользование и распоряжение муници​пальной собственностью [14].
Если использовать дословный перевод, термин «муниципалитет» (от лат. munidpium, где munus — обязанность и cipio — беру) означает «город с правом самоуправления», т.е. самоуправление — это взятое на себя бремя общественных дел. В этом смысле муниципалитет являет​ся своеобразной корпорацией жителей, объединившихся для реализа​ции общих интересов и совместного решения общих задач. Имеется в виду, что население (местное сообщество) и образуемые им органы могут сами решать задачи повышения уровня и качества своей жизни гораздо лучше, чем государственные органы при централизованном управлении местными делами.
Суть местного самоуправления состоит в признании права граж​данина быть источником местной власти, самому принимать решения по повседневным вопросам своей жизни и самому отвечать за их послед​ствия. В современном обществе утвердился взгляд на местное самоуп​равление как на одну из необходимых основ любого демократического строя, важнейший принцип организации власти в государстве, непре​менное условие формирования и развития гражданского общества [78]. Характеризуя сущность местного самоуправления, профессор В.Г. Игнатов выделяет следующее [46]:
1) местное самоуправление — это не самоцель, а лишь средство
улучшения качества жизни населения, образующего местное сообщество;

2) местное самоуправление направлено главным образом на реше​ние вопросов местного значения; однако такая ориентация не означает, что органы территориального самоуправления могут игнорировать задачи, имеющие общерегиональное или федеральное значение,— эти задачи следует решать только в соответствии с законом или при обязательной передаче органам местного самоуправления необходимых с/v материальных и финансовых ресурсов;
3)
местное самоуправление базируется на системе принципов, осно-
 вополагающим из которых является самоответственность;
4) местное самоуправление должно опираться на разнообразные формы прямого волеизъявления граждан: местные референдумы, собрания (сходы), муниципальные выборы и др.;
5) обязательный элемент местного самоуправления — наличие в муниципальных образованиях выборных органов местной власти.
Как известно, в демократическом государстве разделение власти происходит не только по «горизонтали» — на законодательную, пред​ставительную и судебную ветви, но и по «вертикали» — на центральную и местную. В федеративном государстве такое разделение еще более дифференцируется и выделяются уже три уровня власти — центральная (федеральная), региональная (субъектов федерации) и местная (мест​ное самоуправление). Наличие местного самоуправления обусловлива​ется тем, что центральная и региональная власти не в состоянии эффек​тивно решать разноуровневые проблемы. К тому же единообразный подход в управлении не может учесть всех особенностей местных тер​риторий, поэтому последние и получают определенную автономию в решении местных дел. При федеративном устройстве государства мест​ное самоуправление является одним из уровн£а.влисТЙ^^^мм ниж​ним, но самым близким к населению тпвдлшнЛ|ДО0ри{ортп?\

Таким образом, местное самоуправление — это мкйррЗ^мя власти няместах, предполагающая самостояттъноЩтдяние населением вопросов местного значения. Это означает, что государство признает местноесамоуправление в качестве самостоятельного и независимого уровня власти, принадлежащей народу и им же самим осуществляемой. Одна​ко система местного самоуправления — это не государство в государ​стве: она интегрирована в общую систему управления делами государ​ства и общества, хотя и занимает в ней особое место, обладая опреде​ленной автономией. Местное самоуправление представляет собой ту специфическую «ветвь власти», которая на местном уровне, с одной стороны, участвует в осуществлении воли государства, а с другой — наиболее полно учитывает интересы населения.
Для России местное самоуправление — это не только элемент демо​кратии, но и неотъемлемый атрибут сложных экономических отноше​ний — отношений различных форм собственности, закрепляемых на конституционном уровне, и их субъектов. Другими словами, станов​ление рыночных отношений и развитие местного самоуправления в зна​чительной степени взаимообусловлены. Реализация современных прин​ципов организации местного самоуправления на основе традиций рос​сийской муниципальной школы не только гарантирует становление и развитие демократических традиций в обществе, но и обеспечивает устойчивое социально-экономическое развитие страны. Экономический потенциал муниципальных образований должен составлять значитель​ную часть экономического потенциала всей России. Когда местное самоуправление берет на себя вопросы жизнеобеспечения на локальном уровне, оно способствует не только сохранению, но и укреплению госу​дарства.
Как видно из приведенных выше определений, разные исследова​тели описывают сущность местного самоуправления по-разному, в зави​симости от точки зрения на политико-правовую природу этого явле​ния. А эта точка зрения, в свою очередь, связана с той или иной теорией местного самоуправления.
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1.2. ОСНОВНЫЕ ТЕОРИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Идеи организации общинного управления были впервые сформу​лированы и обоснованы французским ученым Г. Турэ в 1790 г. в Нацио​нальном собрании Франции — в рамках доклада по законопроекту о реформе местного управления. Г. Турэ сформулировал две основные проблемы учения о местном самоуправлении:
1) «понятие о собственных общинных делах, присущих по своей
природе муниципальному управлению»;

2) «понятие о делах государственных, которые передаются госу​
дарством органам местного самоуправления» [Цит. по: 53, с. 8].

В первой половине XIX в. французский государственный деятель, историк и литератор А. Токвиль отстаивал теорию свободной общины. Эта теория оказала определенное влияние на развитие законодатель​ства того времени и, в частности, нашла отражение в положениях бель​гийской Конституции 1831 г. об особой «общинной» власти [53], [82], [89], [93].
На смену теории свободной общины пришла общественная теория самоуправления (или общественно-хозяйственная теория самоуправ​ления), которая тоже исходила из противопоставления государства и общины, базировалась на признании за местными сообществами свободы осуществления своих задач. Самоуправление, согласно обществен​ной теории,— это заведование делами местного хозяйства.
Практика показала, что органы самоуправления осуществляли функции Не только частноправового, но и публичноправового характе​ра, свойственные органам публичной власти (принятие общеобязатель​ных решений, сбор налогов и др.). Оказалось, что нельзя дать точного разграничения дел собственно общинных (местных) и дел государствен​ных, порученных для исполнения общинам.
На основе этих взглядов, критически оценивающих обществен​ную теорию, возникла государственная теория самоуправления, основ​ные положения которой были разработаны немецкими учеными XIX в. Лоренцом Штейном и Рудольфом Гнейстом [53].
Согласно этой теории, самоуправление — это одна из форм орга​низации Местного государственного управления. Все полномочия в обла​сти местного самоуправления получены от государства, следовательно, имеют источником государственную власть. Однако в отличие от цент​рального государственного управления местное самоуправление осуще​ствляется не правительственными чиновниками, а местными жителя​ми, заинтересованными в результатах местного управления.
Общественная и государственная теории местного самоуправле​ния имели своих сторонников и в дореволюционной России, где в XIX в. были осуществлены земская и городская реформы. Основные начала обще​ственной теории самоуправления получили обоснование в работах В.Н. Лешкова и А.И. Васильчикова [53]. В.Н. Лешков, видный славяно​фил, основываясь на идеях о самобытности русской общины и ее неотъ​емлемых правах, выступал за независимость местного самоуправления от государства, за необходимость равного участия в выборах всех чле​нов земств, потому что они связаны одинаковыми общественными, зем​скими интересами. А.И. Васильчиков, противопоставляя местное само​управление бюрократическому государственному порядку управления, приходил к выводу, что местное самоуправление чуждо политике: оно имеет свою особую цель и особую сферу деятельности.
На положения государственной теории самоуправления опирались в своих работах такие видные российские юристы, как Б.Н. Чичерин, А.Д. Градовский, В.П. Безобразов, Н.И. Лазаревский и др. [53].
Двойственный характер муниципальной деятельности (самостоя​тельность в чисто местных делах и осуществление определенных госу​дарственных функций на местном уровне) находит отражение в теории дуализма муниципального управления (или государственно-обществен​ной теории). Согласно ей, муниципальные органы, осуществляя соот-
ветствующие управленческие функции, выходят за рамки местных интересов и, следовательно, должны действовать как инструмент госу​дарственной администрации [54]. Это предполагает выполнение общи​ной как местных дел, не требующих вмешательства и контроля со сторо​ны государства, так и определенного круга дел государственного значе​ния. В последнем случае органы местного самоуправления выступают как агенты государства на местном уровне и действуют под контролем' государства. Двойственную, государственно-общественную природу местного самоуправления признают большинство современных ученых. В теории «социального обслуживания» делается ставка на осуще​ствление органами местного самоуправления одной из основных своих задач — организации обслуживания населения, предложения ему раз​личных услуг. Главная цель деятельности местного самоуправления, по мнению сторонников этой теории,— благосостояние жителей ком​муны.
1.3. ПРОЦЕСС МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ
По своей природе муниципальное управление является частью управления — специфического вида человеческой деятельности. Про​цесс управления часто воспринимается как воздействие субъекта на объект. Для муниципального управления важны обратные связи, т.е. воздействие объекта на управляющий субъект: реакция населения на управленческие меры органов муниципального управления может изменить и часто изменяет управленческие решения.
Система муниципального управления формируется на основе прин​ципа самоуправления, который состоит из субъекта управления (орга​ны местного самоуправления) и объекта управления (муниципальное образование и муниципальное хозяйство) [44].
Для понимания процесса муниципального управления необходи​мо иметь четкое представление о субъекте и объекте управления на муни​ципальном уровне. В качестве субъекта управления территориальной единицей выступает само население или избранные им органы, в каче​стве объекта — вопросы местного значения (т.е. вопросы непосредствен​ного обеспечения жизнедеятельности населения территориального об​разования) и муниципальная собственность, которую Конституция Рос​сийской Федерации относит к объектам территориального управления. Такой подход к определению местного самоуправления свидетельству​ет о признании муниципальной собственности в качестве однбго из важ​нейших элементов местной власти, поддерживающих ее самостоятель​ный статус в системе государственно-властных отношений [46].
<iecce управления муниципальным образованием между В ПР° системы складываются экономические, организационные, элементам!* вленческие отношения. Предметом муниципального правовые i* являются именно управленческие отношения [44]. ynPaBJieHH£TH£W деятельность людей создает определенную систему Совм£ ПОСКОЛЬКу интересы личности постоянно пересекаются отношений» интересами. Взаимодействие этих интересов и требует с групповь! механизм взаимотношений между людьми. установить ах в территориальных единицах, складываются террито-На ме лёктивы _ муниципальные образования. В них создаются риальные К^ отдаленно напоминающие по форме государственные (мест-своиоргань-^ительный орган> условно говоря, - местный «парламент», ныи "Радикального образования - местный «президент», его адми-глава мунй^ местное «правительство», департаменты — местные «мини-нистрация т д ^ до в этой системе нет третьей ветви известной триа-стерства» - власти прокуратуры, органов конституционного конт-ды - суде»*1роля и ДР-)'Ы муниципального образования осуществляют управление ОРга^еХ членов территориального коллектива. Поскольку его реша-от имени вС    избираются (и Могут быть только выборными), такая фор-ющиеорга.**^^ ^ местах называется местным самоуправлением. Оно ма УпРавЛ^чи отличные от тех, которые стоят перед государственными решает заД'сте с тем на местах MOfyT действовать и другие органы органами. ^^ лвд^ назначаемые государством (управления и отделы и должное ^ ^ некот0рых зарубежных странах - губернаторы, префек-министерс    ' ели районов и др.). Они осуществляют полномочия госу-ты, РУков°'^1естах в федеративных странах между государством и мест-дарствана       авлением стоит особое звено - субъект федерации, ным самоУ^ государство устанавливает лишь .основы местного само-Федерати*^ которое рассматривается как сфера регулирования субъек​та федера ^ МуНИципального управления — это разновидность публич-OU ления. Это общественные отношения, складывающиеся в про-ног°УпРаВе£ствия органов и должностных лиц муниципальной власти цессе возД ^ поведение и деятельность населения. Цели такого воздей-на сознан    'ляются и корректируются указанными органами и лицами ствия опре      ных связей с населением. Речь идет об особого рода соци-с учетом °    дьности в процессе которой особая группа людей (органов, альнои Де^ых лиц) на ОСНове закона и иных правовых актов целенаправ-должност^^^^ публичную власть. Данная деятельность осуществляетеся на профессиональных началах'

1.4. ОСНОВНЫЕ ФАКТОРЫ, ОПРЕДЕЛЯЮЩИЕ ОСОБЕННОСТИ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ
Формирование той или иной модели организации местного само​управления (местного управления) происходит под комплексным вли​янием со стороны всех характеристик среды, которое и определяет осо​бенности складывающейся модели.
Отмечая первостепенную важность основных характеристик цик​ла, при котором возникает система управления хозяйством, следует обра​тить внимание на то, что само их влияние не абсолютно, поскольку в рам​ках одного и того же цикла системы организации управления могут серьезно отличаться друг от друга. Так, в один и тот же период экономи​ческого развития формы управления в разных странах и даже в грани​цах отдельной страны существенно отличались друг от друга. Следова​тельно, наряду с общей тенденцией соответствия управленческих систем определенным циклам и системам хозяйства существует ряд факторов, оказывающих влияние на формирование управленческих систем.
Важную роль, в частности, играют природный и географический факторы. Природные условия в значительной степени влияют на скла​дывание систем хозяйственной жизни и образ жизни населения данной территории. Именно природный фактор ускорил процессы разделения труда и развитие товарного характера хозяйства в странах Западной Европы, что в итоге привело к борьбе городов за свои права в рамках феодального цикла.
Следует подчеркнуть, что, несмотря на скачок в развитии совре​менного производства, этот фактор продолжает играть огромную роль и сегодня. Так, условия жизни в разных частях России сильно различают​ся. Во многом это происходит потому, что основные занятия населения и условия его жизни, характер поселений и способы хозяйствования (от кочевий Севера и казачьих станиц Юга до индустриальных городов-мегаполисов, сформировавшихся на месторождениях полезных иско​паемых или на перекрестье торговых путей) в значительной степени определяются природными условиями.
Существенную роль в складывании той или иной модели местного управления играет фактор внутренних и внешних воздействий на поли​тико-хозяйственную систему. Речь идет о внутренних и внешних усло​виях существования системы управления, определяющих конкретные параметры ее развития. Влияние этого фактора можно проиллюстриро​вать на примере особенностей вечевого самоуправления в Древней Руси. Сегодня очевидно, что при наличии практически во всех русских кня​жествах всех атрибутов этой модели (вече, князь, дружина и т.д.) права этих органов сильно различались в зависимости от места действия.
В Новгородской и Псковской республиках основную роль играли вече и выбираемый им посадник, князю же отводилась роль наемного воена​чальника. В Новгороде, который был расположен на перекрестье торго​вых путей и имел очень ограниченные возможности для ведения земле​делия, товарное производство полностью господствовало в структуре хозяйственной жизни, а следовательно, именно купечество и ремеслен​ники определяли характер управленческих отношений. Поэтому там и сложилась адекватная этим отношениям система управления. В южных землях, где основой хозяйственной жизни служило земледелие при пол​ном господстве натурального хозяйства, вече собиралось лишь в экстра​ординарных случаях и основной властью обладал князь. Основная при​чина подобного различия заключается в том, что на юге Древней Руси в то время ведение хозяйства сопровождалось постоянной внешней опас​ностью со стороны кочевников, что многократно усиливало роль князя как военачальника. На данном примере видно, как комплексно влияет на систему управления сочетание особенностей цикла с географическим, природным и другими факторами.
Не меньшее влияние оказывают и внутренние факторы (прежде всего традиции государственного строительства), связанные с особен​ностями участия различных групп населения в процессе становления государственной власти. Небезынтересна в этом смысле так называемая генетическая теория, достаточно подробно описанная в книге Л. А. Вели​хова [30]. Сторонники этой теории основным и решающим фактором формирования той или иной модели местного самоуправления счита​ют способность местной буржуазии противостоять государству. Имен​но с такой точки зрения проводится анализ генезиса моделей местного самоуправления, сложившихся в различных странах.
Таким образом, при изучении процесса формирования системы управления хозяйством следует опираться как на анализ общих харак​теристик экономического цикла, так и на особенности (скорость разви​тия экономических отношений, природные условия, определяющие осо​бенности хозяйствования и др.) протекания данного цикла в конкрет​ной стране или регионе.
ГЛАВА 2
ПРИНЦИПЫ И ПРЕИМУЩЕСТВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
2.1. ПРИНЦИПЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Принципы местного самоуправления — это обусловленные приро​дой местного самоуправления коренные начала и идеи, лежащие в осно​ве организации и деятельности населения, а также формируемых им органов, самостоятельно осуществляющих управление местными делами.
Принципы местного самоуправления можно разделить:
· на общие — это принципы, присущие всей системе государствен​ной власти (например, в Российской Федерации — гласность, демокра​тия, законность, народовластие и др.);

· специальные — принципы, присущие местному самоуправлению.

В специальных принципах местного самоуправления находят отра​жение объективные закономерности и тенденции развития местной вла​сти. Специальные принципы местного самоуправления:
1) предопределяют построение и функционирование муниципаль​ной: власти;

2) выступают теоретической основой муниципального строитель​ства и тем самым помогют уяснить сущность местного самоуправле​ния, его отличительные черты и признаки;

3) служат критерием оценки действующей системы местного самоуправления: насколько она отвечает началам и идеям, выраженным в принципах местного самоуправления;

4) отражают сущностные признаки и черты местного самоуправле​ния и тем самым способствуют сохранению преемственности в разви​тии его институтов.

Принципы местного самоуправления получили правовое закреп​ление в Европейской хартии о местном самоуправлении, которая слу​жит основой для муниципального законодательства странчленов Совета Европы.
•
Конституция Российской Федерации, Федеральный закон от .6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», основываясь на положени​ях Европейской хартии о местном самоуправлении, формулируют
°бщие принципы, присущие всей системе местного самоуправления в нашей стране.
Ниже специальные принципы местного самоуправления охаракте​ризованы более подробно.
1. Самостоятельность в организации и осуществлении местного самоуправления. Конституция Российской Федерации (статья 12) гарантирует самостоятельность местного самоуправления в пределах его полномочий. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Население самостоятельно решает местные вопросы [14].
В соответствии со статьей 130 Конституции Российской Федерации местное самоуправление призвано обеспечивать самостоятельное решение населением вопросов местного значения. Собственно, в этом и заключается суть местного самоуправления.
Нормы муниципального права, закрепляя принцип самостоятель​ности местного самоуправления, выделяют следующие его основные черты:
а)
самостоятельное решение населением вопросов местного значе​ния осуществляется путем местного референдума, муниципальных выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выбор​ные и другие органы местного самоуправления; конкретные формы осуществления местного самоуправления, структура органов местного самоуправления определяются населением самостоятельно;
б)
органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают налоги и сборы (однако обес​печение реальной хозяйственной самостоятельности муниципальных
образований в Российской Федерации сегодня сталкивается с больши​ми трудностями);
в)
муниципальное законодательство, гарантируя самостоятельность местного самоуправления, запрещает органам государственной власти вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления по реше​нию вопросов местного значения;
г)
самостоятельность муниципальных образований в пределах их полномочий гарантируется нормами муниципального права. Преде​лы полномочий местного самоуправления устанавливаются Конститу​цией Российской Федерации, федеральными законами, конституция​ми,уставами и законами субъектов. Ограничение прав местного само​управления, установленных Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, запрещается. Самостоятельность муници​ пальных образований в пределах их полномочий обеспечивается кон​ституционным правом на судебную защиту.
Статья 4 Европейской партии о местном самоуправлении гласит, что органы местного самоуправления в пределах, установленных законом обладают полной свободой действий при осуществлении собствен​ных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их компе-тениии и не отнесен к компетенции другого органа власти [2].
2. Организационная обособленность местного самоуправления. Основное содержание этого принципа раскрывает статья 12 Конститу​ции Российской Федерации: органы местного самоуправления не вхо​дят в систему органов государственной власти. Государство, таким образом, признает местное самоуправление в качестве самостоятельно​го уровня, самостоятельной формы осуществления народом принадле​жащей ему власти. В соответствии со статьей 3 Конституции Россий​ской Федерации народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного само​управления [14].
Данный принцип призван, прежде всего, обеспечить возможность муниципальным образованиям, «не нарушая более общих законодатель​ных положений»,— как провозглашает статья 6 Европейской хартии о местном самоуправлении,— самим «определять свои внутренние ад​министративные структуры с тем, чтобы они отвечали местным потреб​ностям и обеспечивали эффективное управление». В соответствии с дан​ным положением статья 131 Конституции Российской Федерации под​тверждает, что структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно [14].
Рассматриваемый принцип предопределяет основы взаимоотно​шений муниципальных образований между собой, муниципальных органов и органов государственной власти, а также статус муниципаль​ных служащих.
Муниципальные образования должны обладать экономической и финансовой самостоятельностью в рамках, предписанных соответству​ющим разграничением предметов ведения между ними. На этой основе строятся взаимоотношения органов и должностных лиц местного само​управления с государственными органами и государственными долж​ностными лицами:
а)
не допускается образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами госу​дарственной власти и государственными должностными лицами;
б)
не разрешается осуществление местного самоуправления орга​нами государственной власти и государственными должностными лицами;
в)
должностные лица местного самоуправления не относятся к кате​гории государственных служащих;
г)
решения органов местного самоуправления и должностных лиц Местного самоуправления могут быть отменены органами и должностньми лицами, их принявшими, либо признаны недействительными по решению суда.
Органы местного самоуправления вступают во взаимодействие с органами государственной власти:
а)
реализуют отдельные государственные полномочия, которыми они могут наделяться законом в соответствии со статьей 132 Конститу​ции Российской Федерации;
б)
осуществляют решения, принятые органами государственной власти;
в)
в соответствии с законом оказывают содействие государствен​ным органам в выполнении их задач и функций на местном уровне [ 14].
Государственные органы обеспечивают соблюдение законности в деятельности местного самоуправления.
3. Соответствие материальных и финансовых ресурсов местного самоуправления его полномочиям. Европейская хартия о местном само​управлении (статья 9) исходит из того, что финансовые средства орга​нов местного самоуправления должны быть соразмерны полномочиям, предоставленным им конституцией или законом [2]. Этот важнейший принцип местного самоуправления получил свое правовое закрепление в Конституции Российской Федерации и законодательстве о местном самоуправлении. Без его реализации невозможно обеспечить самосто​ятельность, реальность и эффективность местного самоуправления.
Конституция Российской Федерации (статья 8), гарантируя эко​номическую и финансовую самостоятельность местного самоуправле​ния, признает и защищает муниципальную собственность наравне с дру​гими формами собственности [14]. В муниципальной собственности находятся имущество органов местного самоуправления, включая сред​ства местного бюджета и другие финансовые ресурсы, муниципальный жилищный фонд, объекты инженерной и социальной инфраструктуры, предприятия, земельные участки и другое движимое и недвижимое имущество.
Статья 132 Конституции Российской Федерации предоставляет органам местного самоуправления право самостоятельно формировать, утверждать и исполнять местный бюджет, устанавливать местные нало​ги и сборы.
Муниципальная собственность и местный бюджет — неотъемле​мые атрибуты каждого муниципального образования. Органы местного самоуправления должны обеспечивать удовлетворение основных жиз​ненных потребностей населения в сферах, отнесенных к ведению муни​ципальных образований, на уровне не ниже минимальных государствен​ных социальных стандартов. Выполнение этих стандартов гарантирует ей Государством, которое для этих целей оставляет в местных бюджетах О0ределенную долю отчислений от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации.
Важной гарантией реализации рассматриваемого принципа явля​ются конституционные положения (статьи 132 и 133) о финансирова​нии осуществления отдельных государственных полномочий, которы​ми в соответствии с законом могут наделяться органы местного самоуп​равления, и о компенсации дополнительных расходов, возникших при реализации решений, принятых органами государственной власти [14]. Однако существующий в Российской Федерации механизм финансо​вого обеспечения муниципальной деятельности не дает местному само​управлению необходимых финансовых гарантий.
4. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуп​равления перед населением. Сущность местного самоуправления про​является не только в финансово-экономической и организационной самостоятельности муниципального образования, но и в том, что насе​ление берет на себя ответственность за решение вопросов местного зна​чения — напрямую или через органы местного самоуправления. При этом наличие у муниципального образования выборных органов явля​ется обязательным. В соответствии с уставами муниципальных образо​ваний органы местного самоуправления наделяются собственной ком​петенцией в решении вопросов местного значения.
Указанный принцип призван обеспечить:
а)
эффективность осуществления местных задач, отнесенных к веде​нию муниципальных образований;
б)
учет и защиту интересов населения муниципальных образова​ний в процессе деятельности органов местного самоуправления;
в)
тесную связь населения с органами и должностными лицами местного самоуправления.
Успех в решении вопросов, связанных с непосредственным обеспе​чением жизнедеятельности населения муниципального образования И находящихся в ведении муниципального образования в соответствии с его уставом, зависит, прежде всего, от того, насколько эффективно организована работа органов местного самоуправления, сколько иници​ативы и предприимчивости они проявляют в своей деятельности. Поэто​му в случае неудовлетворительного решения указанных вопросов пре​тензии населения муниципального образования должны быть обраще-НЫ К органам и должностным лицам местного самоуправления, а также к себе, ибо население самостоятельно формирует муниципальныеорганы И 8 соответствии с законом непосредственно решает вопросы местного зачения.
Реализация названного принципа предполагает использование населением муниципальных образований различных форм контроля над деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления. Эти формы закреплены в уставах муниципальных образований. Дея​тельность муниципальных органов должна исходить из интересов насе​ления, его традиций.
В уставе муниципального образования устанавливаются основа​ния и виды ответственности органов местного самоуправления и долж​ностных лиц местного самоуправления перед населением. Население вправе выразить свое отношение к выборным органам местного самоуп​равления и выборным должностным лицам на местном референдуме, а также с помощью других форм прямого волеизъявления, например отзыва выборного должностного лица.
5. Многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления. Данный принцип выражается в том, что субъекты Рос​сийской Федерации законодательно закрепляют организационные осно​вы и формы осуществления местного самоуправления с учетом истори​ческих и иных местных традиций. Многообразие указанных форм в нашей стране объясняется следующими причинами:
а)
на организацию местного самоуправления оказывает влияние федеративное устройство государства: в соответствии со статьей 72 Конституции Российской Федерации к совместному ведению Федера​ции и ее субъектов относится установление общих принципов органи​зации местного самоуправления [14]; руководствуясь этими общимипринципами, субъекты Российской Федерации самостоятельно осуще​ствляют более детальную регламентацию организации местного само​управления;
б)
Российская Федерация — многонациональная страна, многие ее регионы отличаются самобытностью, в них существуют особые исто​рические и иные местные традиции. Все это не может не накладывать отпечаток на формы и способы организации и осуществления местного самоуправления в данных регионах;
в)
по данным Министерства регионального развития Российской Федерации, в нашей стране можно выделить 9 основных типов поселе​ний; всего же с учетом их подвидов можно говорить о более 80 специ​альных типов поселений в России [78]; такое многообразие не может не влиять на формы осуществления местного самоуправления;
г)
многообразие форм организации местного самоуправления свя​зано с тем, что Конституция Российской Федерации предоставляет населению муниципального образования право самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления. Муниципальное образо-вание, в свою очередь, имеет право самостоятельно разрабатывать и при​нимать свой устав, в котором закрепляются конкретные формы органи​зации местного самоуправления: структура и порядок формирования его органов; формы, порядок и гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения; наименование и пол​номочия выборных лиц, других органов местного самоуправления, а так​же различные вопросы организации местного самоуправления, в том числе обусловленные проживанием на территории муниципального образования национальных групп и общностей, коренных (аборигенных) народов, казачества (с учетом исторических и иных местных традиций).
6.
Соблюдение прав и свобод человека и гражданина Значение этого принципа в муниципальной деятельности обусловлено тем, что Консти​туция Российской Федерации признает человека, его права и свободы как высшую ценность (статья 2) и устанавливает, что права и свободы
человека и гражданина определяют смысл и содержание деятельности не только органов государственной власти, но и местного самоуправле​
ния (статья 18) [14].
Реализация прав и свобод гражданина во многом зависит от дея​тельности органов местного самоуправления, так как эта деятельность:
а)
обеспечивает решение вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения в области образования, здравоохранения, жилищно-коммунального хозяйства, землепользования, торгового, быто​вого, транспортного и других видов обслуживания населения — именно в данных областях местной жизни, отнесенных к ведению муниципаль​ных образований, происходит реализация основных социально-эконо​мических прав и свобод граждан;
б)
гарантирует охрану общественного порядка: оказывая содействие в проведении выборов в государственные органы власти, всероссийскихреферендумов, референдумов субъектов Российской Федерации, про​водя муниципальные выборы и местные референдумы, органы местного самоуправления участвуют в создании необходимых условий для реали​зации личных и политических прав и свобод граждан на местном уровне;
в)
дает возможность каждому гражданину непосредственно уча​ствовать в решении вопросов местного значения;
г)
является гласной: нормативные правовые акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, затра​гивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу только после их официального опубликования (обнародо​
вания).
7.
Законность в организации и деятельности местного самоуправ​ления. Принцип законности — один из основных конституционных принципов российской государственности. Статья 15 Конституции Россий​ской Федерации утверждает, что органы государственной власти, орга​ны местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объеди​нения обязаны соблюдать Конституцию и законы нашей страны [14].
Законность выступает важнейшей гарантией местного самоуправ​ления, которое осуществляется в соответствии с Конституцией Рос​сийской Федерации, федеральными законами, конституциями, устава​ми и законами субъектов Российской Федерации. Конституция Рос​сийской Федерации (статья 133) устанавливает запрет на ограничение прав местного самоуправления, которые гарантированы ею и федераль​ными законами [14].
Принцип законности требует, чтобы организация и деятельность местного самоуправления осуществлялась на основе и в рамках закона. 1осударство) признавая и гарантируя местное самоуправление, обеспе​чивает вместе с тем соблюдение законности в системе местного самоуп​равления. Речь идет только о контроле над тем, как органы местного самоуправления соблюдают правовые нормы, а не о целесообразности или качестве принимаемых муниципальными органами решений по вопроса^ местной жизни.
В статье 8 Европейской хартии о местном самоуправлении форму​лируются основные критерий государственного контроля над деятель​ностью орга.нов местного самоуправления [2]:
а) любой административный контроль над органами местного самоуправления может осуществляться только в формах и в случаях, предусмотренных конституцией или законом;
о) любой административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления, как правило, должен быть предназначен лишь
для обеспечения соблюдения законности и конституционных принци​пов.
Соблюдение законности в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления обеспечивается с помощью прокурорско​го надзора и судебных органов. В судебном порядке могут быть обжало​ваны решен^ принятые путем прямого волеизъявления граждан, а так​же решения и действия органов и должностных лиц местного само-управлени**. Кроме того, важными полномочиями по пресечению незаконной деятельности органа или выборного должностного лица местного самоуправления обладают законодательные (представитель​ные) органу государственной власти субъекта Российской Федерации.
Необходимо также иметь в виду, что соблюдение законности в про​цессе организации и деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления предусмотренных уставами муниципальных образошцдей, обеспечивается благодаря контролю со стороны представитель​ного органа местного самоуправления.
При государственной регистрации устава муниципального образо​вания субъекты Российской Федерации проверяют, соответствует лион Конституции Российской Федерации, федеральным законам и .законам субъекта Российской Федерации, и в случае того или иного противоречия отказывают муниципальному образованию в государ​ственной регистрации его устава. Данный отказ может быть обжалован в судебном порядке.
. 8. Гласность деятельности местного самоуправления. Гласность — важный элемент демократической системы управления обществом и государством. С ее помощью общество может контролировать управ​ленческую деятельность, а граждане — влиять на выработку решений, затрагивающих их интересы, права и свободы.
Реализация принципа гласности в работе органов местного само​управления означает, что деятельность последних носит открытый харак​тер, а население систематически получает всю необходимую информа​цию по данной теме.
Способы обеспечения гласности нашли правовое закрепление в нор​мах муниципального права и в практике местного самоуправления. Осу​ществление указанного принципа в деятельности органов местного самоуправления предполагает:
а)
информирование населения о заседаниях представительных орга​нов местного самоуправления, о вопросах, решаемых выборными и дру​гими органами местного самоуправления;
б)
возможность получения гражданами исчерпывающих сведений о содержании принятых этими органами решений;
в)
использование традиционных организационно-массовых форм работы с избирателями: отчеты депутатов и выборных должностных лиц перед населением; их встречи с избирателями; выступления в средствах массовой информации, организация «горячих линий», когда граждане Могут по телефону получить необходимую им информацию, и т.п. Эти формы применялись в свое время еще местными Советами и их испол​нительными комитетами.
Гражданам гарантируется возможность получения полной и досто​верной информации о деятельности органов местного самоуправления, если иное не предусмотрено законом. Так, в Законе Российской Феде​рации от 21 июля 1993 г. № 5485-1 «О государственной тайне» содер​жится перечень сведений, относимых к государственной тайне. Согласно статье 5 данного Закона, государственную тайну может составлять, А частности, информация о силах и средствах гражданской обороны, об объектах, планах (заданиях) государственного оборонного заказа и др. Закон также устанавливает, какие сведения не подлежат засекречива​нию: о чрезвычайных происшествиях и катастрофах, угрожающих безопасности и здоровью граждан, и последствиях этих происшествий; о состоянии экологии, здравоохранения, санитарии, демографии, обра​зования, культуры; о привилегиях, компенсациях и льготах, предостав​ляемых государством гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям и организациям; о фактах нарушения прав и свобод чело​века и гражданина и др.
Важную роль в осуществлении принципа гласности на уровне мест​ного самоуправления призваны играть средства массовой информации. Последовательное осуществление указанного принципа создает необхо​димые предпосылки и условия для участия граждан в контроле над работой муниципальных органов, в решении вопросов местного значе​ния. В частности, органы местного самоуправления обязаны рассматри​вать внесенные гражданами проекты правовых актов по вопросам местно​го значения на открытом заседании с участием представителей населе​ния. Результаты рассмотрения должны быть официально опубликованы (обнародованы).
Практика местного самоуправления свидетельствует о том, что мо​гут быть опубликованы и наиболее важные проекты решений по вопро​сам местного значения (например, проект устава муниципального обра​зования). Это делается для максимально широкого обсуждения их насе​лением.
9. Коллегиальность и единоначалие в деятельности местного само​управления. Органы, осуществляющие управление в системе местного самоуправления, могут действовать как на основе коллегиальности (т.е. представлять собой коллегиальные органы управления), так и на основе принципа единоначалия.
Например, представительный орган местного самоуправления явля​ется коллегиальным, его численный состав определяется уставом муни​ципального образования, а решения принимаются в коллегиальном порядке. Уставы муниципальных образований закрепляют организаци​онно-правовые гарантии коллегиальности принятия решений: это, преж​де всего, требования кворума, необходимого для работы представитель​ного органа, а также кворума, обязательного для принятия решения. Принцип коллегиальности проявляется и на стадии подготовки проек​тов решений (привлечение представителей заинтересованных предпри​ятий, учреждений, организаций), в работе депутатских комиссий, обра​зуемых представительным органом, и т.д. Соблюдение указанного прин​ципа означает, что депутаты представительного органа должны иметь необходимые условия для активного и конструктивного участия в под​готовке и принятии решений: возможность заблаговременно ознако​миться с проектами решений, получить необходимую информацию, сво​бодно высказывать свое мнение, предложения, замечания по обсуждае​мому представительным органом вопросу.
Принцип единоначалия, на основе которого в системе местного самоуправления может быть построена деятельность органов управле​ния, не отрицает и коллегиальных моментов, в частности, при подго​товке проектов актов этих органов, выработке решений по наиболее важ​ным вопросам регулирования местной жизни. Так, практика местного самоуправления показывает, что единоначальная деятельность главы местной администрации может сочетаться с работой коллегии, которая образуется при этом должностном лице, состоит из руководителей струк​турных подразделений местной администрации или иных специалистов И выполняет совещательные функции.
10. Государственная гарантия местного самоуправления. Статья 12 Конституции Российской Федерации говорит о признании и гарантиях прав местного самоуправления со стороны государства [14]. В соответ​ствии с этим положением государственные гарантии осуществления местного самоуправления определяются в Федеральном законе от 6 ок-тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» [7], других федеральных законах, конституциях, уставах и иных законах субъектов Российской Федерации [4], [5], [10], [11], [12].
Осуществление рассматриваемого принципа означает, прежде все​го, создание системы правовых гарантий защиты прав местного самоуп​равления. Государство устанавливает правовые основы организации и деятельности местного самоуправления, законодательно гарантирует нефинансовую, экономическую и организационную самостоятельность, утверждает принципы взаимодействия органов местного самоуправле​ния с органами государственной власти. Конституция Российской Феде​рации, законодательство о местном самоуправлении обеспечивают судебную защиту прав местного самоуправления, устанавливают запрет На ограничение его прав, гарантируемых вышеуказанными законами.
Статья 132 Конституции Российской Федерации предусматрива-W материально-финансовое обеспечение деятельности органов местно-$> Самоуправления по осуществлению отдельных государственных пол​номочий, полученных в соответствии с законом, а статья 133 — компен-"ртИЮ дополнительных расходов, возникших в результате решений, 1|Р?ВДятых органами государственной власти [14].
Конституция Российской Федерации (статья 8) равным образом признает и защищает муниципальную собственность (наряду с частной, государственной и иными формами собственности) [14].
Реализация принципов местного самоуправления обеспечивается не только за счет закрепления в законодательстве, уставах муниципаль​ных образований, но и благодаря применению системы организацион​ных форм и методов муниципальной работы, соответствующих данным принципам.
2.2. АТРИБУТЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Атрибуты местного самоуправления (от лат. attribuo — придаю, наделяю) — это неотъемлемые свойства местного самоуправления, без которых оно не может существовать. Действующее законодательство выделяет ряд обязательных атрибутов местного самоуправления: тер​риторию, население, выборные органы, формы непосредственного уча​стия населения в местном самоуправлении, местный бюджет, местные налоги и сборы, муниципальную собственность, местные нормативные акты. В учебном пособии будут освещены только те атрибуты местного самоуправления, которые в своей совокупности характеризуют его орга​низационные основы. Речь идет об органах местного самоуправления, формах непосредственного осуществления населением права на мест​ное самоуправление, местных нормативно-правовых актах [89].
Отечественный ученый Л.А. Велихов отмечал, что при всех инди​видуальных особенностях, присущих местному самоуправлению в раз​ных государствах, можно отметить и следующие бесспорные существен​ные признаки, ему свойственные и отличающие его от центральной пра​вительственной власти [30]:
· различие в характере власти. Центральная государственная власть есть власть суверенная, верховная, могущая сама по себе реформиро​вать; органы же местного самоуправления — власть подзаконная, дей​ствующая в порядке и в пределах, указанных ей верховной властью;

· разграничение сфер компетенции властей центральных и мест​ных, т.е. ограниченность круга дел, предоставленных местному самоуп​ равлению. Самоуправление возможно лишь тогда, когда строго опреде​лена часть общественных дел, которыми оно занимается (предметы его
ведения). В этом его отличие от Советов, где все уровни власти занима​лись всем, а окончательным являлось только решение центральных органов власти;

· самостоятельные источники средств. Для реализации полномо​чий по своим предметам ведения местное самоуправление должно иметь собственные ресурсы в виде самостоятельного бюджета и муниципаль​ной собственности;

• территориально ограниченный выборный принцип местного са-14оуправления. Эта власть требует обязательного наличия представи​тельства населения, т.е. она выборная.
 Отсюда видны, с одной стороны, отличия, а с другой — неразрыв​ная связь местного самоуправления с государственной властью.
2.3. ПРЕИМУЩЕСТВА И КРИТЕРИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Исследователь Л.А. Велихов выделял основные «выгоды и преиму​щества» местного самоуправления.
«Во-первых, местные нужды лучше всего знакомы и ближе всего местным жителям, участвующим в избрании органов местного само​управления и непосредственно заинтересованным в успешной деятель​ности последних.
Во-вторых, местное самоуправление развивает в гражданах само​деятельность, энергию, предприимчивость и ведет к высокому разви​тию общественных сил. Люди перестают ожидать всех благ от прави​тельства, привыкая полагаться на самих себя.
В-третьих, общественная жизнь, при наличии местного самоуправ​ления, равномернее распределяется по всему государству, не стягивает​ся искусственно к центру, оставляя провинцию и периферии бессиль​ными.
В-четвертых, местное самоуправление связывает администрацию с народом... Наряду с частными интересами у гражданина появляются общественные. Принимая участие в управлении, гражданин готов содействовать ему всеми силами как своему собственному делу.
В-пятых, местное самоуправление дает гражданам ближайшее прак​тическое знакомство с общественными делами.
Наконец, в-шестых, местное самоуправление является подготови​тельной школой для государственных деятелей высшей категории...» [30, С. 115].
Автор учебника по муниципальному праву Е. А. Шугрина выделяет Следующие критерии местного самоуправления [89, с. 21—23].
1. Правовая оформленность. Самоуправление — власть подзакон​ная и действующая в пределах и на основании законов, принимаемых
органами государственной власти [32].

2. Осуществление управления в интересах и для населения, т.е. име​ет место совпадение источника власти и носителя власти
3. Самоуправление возможно лишь тогда, когда строго определена часть общественных дел, которыми оно занимается, выявлены предме​ты его ведения [32].

4. Обеспечиваемый законом баланс государственных и местных интересов на уровне местного самоуправления. Наличие собственных ресурсов в виде самостоятельного местного бюджета и муниципальной собственности под собственные предметы ведения [34].

5. Реальные возможности принимать решающее участие в управ​лении делами общества.

6. Учет национальной, региональной, исторической и прочей спе​цифики и особенностей.

7. Сознательное участие граждан в управлении, готовность лично действовать в соответствии с интересами местного сообщества, подчи​нять при необходимости свои личные интересы групповым. Эта власть требует обязательного наличия представительства населения, т.е. она
выборка по своей природе [34].

8. Необходимый уровень правосознания граждан, наличие систе​мы негосударственных институтов, принимающих участие в управле​нии делами общества. Создание и развитие механизма муниципального социального заказа, регулирующего взаимоотношения органов власти
и общественных или некоммерческих объединений.

9. Наличие способности к активной корректирующей деятельно​сти [96]. Это реализовалось во введении института отзыва выборных лиц местного самоуправления.

10. Совпадение объекта и субъекта управления. Субъектом управ​ления являются не государственные органы или должностные лица, назначаемые сверху, а выборные представители местных сообществ [52].

11. Если речь идет о самоуправлении, налицо воздействие управляющей системы самой на себя. Таким образом, есть не две системы — управля​ ющая и управляемая, а одна — самоуправляемая.

12. Местное самоуправление, несмотря на значительные отличия от других институтов самоуправления (самоуправление народа, посто​ янных и временных объединений граждан, самоуправление в деятель​ности всех властных органов), тем не менее имеет с ними целый ряд общих черт. Поэтому можно говорить о местном самоуправлении как части демократической организации цивилизованного общества и как части единой структуры организации власти и управления в стране.

  ГЛАВА 3
КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
3.1. ПРАВОВАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Правовая основа местного самоуправления - это система законо​дательных и иных нормативных актов, определяющих его функциони​рование. , г    Правовую основу местного самоуправления в нашей стране сода -

.дают общепризнанные принципы и нормы международного права, меж​дународные договоры и правовая база Российской Федерации, включа​ющая в себя Конституцию Российской Федерации, федеральные кон​ституционные законы, Федеральный закон от 6 октября 2(Ш г. .№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния В Российской Федерации», другие федеральные законы и иные нормативные правовые акты (указы и распоряжения Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства Рос​сийской Федерации и др.), конституции (уставы) и иные нормативные правовые акты субъектов Федерации, уставы муниципальных образо​ваний, решения, принятые на референдумах и сходах граждан, и други
муниципальные правовые акты [78].
Основным международно-правовым актом, регулирующим муни-.дипально-правовые отношения, является Европейская хартия о мест-jhqm самоуправлении, принятая Советом Европы 15 октября 1985 г. I/J, ^писанная Российской Федерацией в 1996 г. и ратифицированная
Федеральным законом от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ «О ратификации
Европейской хартии местного самоуправления». Для Российской Федерации хартия официально вступила в силу 1 сентября 1998 г. Европейская хартия о местном самоуправлении -конечный результат ряда инициатив и многолетней законотворческой работы в рам-
гках Совета Европы. В этот документ включены международно-правовые , нормы, которые отражают общие тенденции развития муниципально-праворвых отношений в большинстве развитых государств мира. , Цель Европейской хартии о местном самоуправлении - создать отсутствовавшие ранее общеевропейские нормативы определения и защи​ты прав местных органов власти, ведь именно эти органы находятся оли-«е всего к гражданам и предоставляют им возможность активно уча​ствовать в принятии решений, затрагивающих их повседневную жизнь.
Хартия состоит из трех частей.
В первой части хартии закреплены принципы местного самоуправ​ления, обосновывается необходимость конституционных и правовых основ местного самоуправления, формируется концепция и устанавли​ваются принципы, регламентирующие характер и объем полномочий местных органов власти. Последующие статьи касаются защиты границ самоуправляющихся территорий, обеспечения автономии местных вла​стей (в отношении их административных структур и найма компетент​ного персонала), определения условий для замещения выборных долж​ностей в местных органах власти.
Во второй части хартии содержатся положения, регламентиру​ющие объем обязательств, которые участники могут взять на себя. В связи с намерением обеспечить реальное равновесие между защитой основ​ных принципов и гибкостью, необходимой для учета правовых и орга​низационных особенностей государств — членов Совета Европы, допускается исключение определенных положений хартии, но это каса​ется только положений, признанных необязательными к исполнению. Таким образом, в хартии содержится компромисс: с одной стороны, при​знается факт, что местное самоуправление затрагивает структуру и ор​ганизацию всего государства, управление которым составляет главную задачу центрального правительства, а с другой — утверждается мини​мальный набор основных принципов, соблюдаемых при функциониро​вании любой демократической системы местного самоуправления. Обя​зательства участников хартии могут быть расширены после устранения соответствующих преград.
Закрепленные в хартии принципы местного самоуправления рас​пространяются на все уровни или категории местного самоуправления в каждом из государств — членов Совета Европы, а также с соответству​ющими изменениями — на органы управления на региональном уровне. В особых случаях участники вправе исключать определенные катего​рии органов власти из сферы действия хартии.
В третьей части текста хартии содержатся положения, традици​онные для разрабатываемых под эгидой Совета Европы конвенций (порядок подписания, ратификации, вступления в силу, денонсации ука​занного документа и т.п.).
Европейская хартия о местном самоуправлении установила, что органы местного самоуправления составляют одну из главных основ любого демократического строя, а право граждан участвовать в ведении государственных дел относится к важнейшим демократическим прин​ципам современного правового государства.
Правовые нормы хартии, сформулированные в общей форме, носят рекомендательный характер, но их соблюдение — обязательное условие для присоединения к ней любого государства Европы. Оценивая реали​зацию требований хартии, можно выделить несколько групп основопо​лагающих положений, относящихся к конституционным основам мест​ного самоуправления, сфере его компетенции, территориальным, орга​низационным и финансовым основам, правовым гарантиям и контролю над деятельностью муниципальных образований.
Некоторые теоретические положения Европейской хартии о мест​ном самоуправлении следует считать теоретическим обоснованием современной концепции муниципальной реформы в России. В феде​ральных и региональных актах Российской Федерации реализованы требования хартии по содержанию местного самоуправления, включая такие положения, как выборность местных органов, сочетание форм прямой и представительной демократии (пункт 1 статьи 3); самостоя​тельное принятие решений, свободный выбор средств и способов осу​ществления собственных инициатив в пределах установленной ком​петенции (пункт 2 статьи 4); полные и исключительные полномочия представительных органов местного самоуправления, гарантии невме​шательства в их деятельность, если этого не требует закон (пункт 4 ста​тьи 4); расширение компетенции путем делегирования дополнительных Государственных полномочий с передачей соответствующих ресурсов (пункт 5 статьи 4); согласованное принятие государственными органа​ми решений, связанных с регулированием отдельных отношений в сфе​ре местного самоуправления (пункт 6 статьи 4).
3.2. КОНСТИТУЦИОННАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Конституция Российской Федерации определила местное само​управление как одну из самостоятельных форм осуществления власти народом. При этом экономическая основа самоуправления — муници​пальная собственность — признается и защищается наравне с государ​ственной, частной и иными формами собственности.
Конституционное право граждан России на осуществление мест​ного самоуправления обеспечивается самостоятельностью населения В решении вопросов местного значения, самостоятельностью органов, создаваемых населением для этой цели, и конституционным запретом на ограничение прав местного самоуправления, который, в свою оче​редь, гарантируется судебной защитой. Общие принципы организации местного самоуправления, установленные в Конституции Российской Федерации, соответствуют международным стандартам, закрепленным , В Европейской хартии о местном самоуправлении. В частности, признается право населения, местных сообществ на самоуправление, деклари​руются его экономические, юридические, организационные гарантии со стороны всех государственных органов власти: как федеральных, так и органов субъектов Федерации. Экономические гарантии означают, что реализация полномочий местного самоуправления должна основывать​ся на достаточных финансовых ресурсах, наличии муниципальной, в том числе земельной, собственности. Юридические гарантии состоят в уста​новлении федеральными законами и законами субъектов Федерации статуса местного самоуправления, созданий условия для обязательного исполнения законных решений органов местного самоуправления. Орга​низационные и кадровые гарантии включают в себя подготовку на госу​дарственном уровне муниципальных служащих различных рангов, информационное обеспечение местного самоуправления.
Одно из ключевых понятий, раскрывающих сущность местного самоуправления,— самостоятельность. Органы местного самоуправ​ления, в соответствии с Конституцией Российской Федерации, наделя​ются собственной компетенцией, свободой действий по осуществлению этой компетенции и несут ответственность за указанные действия.
Конституционные нормы обладают высшей юридической силой в отношении всех других законодательных актов любого уровня. В свод​ном виде основные положения Конституции Российской Федерации по вопросам местного самоуправления представлены в табл. 3.1.
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После принятия новой Конституции Российской Федерации в J993 г. закрепленные в ней принципы организации местного самоуп-равлемия получили дальнейшее развитие в федеральном законодатель​стве, «конституциях и уставах субъектов Федерации и их законода-тельстнр. Цель этого развития — обеспечить постепенное реформирова​ний системы государственного устройства Российской Федерации на основе принципов демократии и народовластия.
3.3.ФЕДЕРАЛЬНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО, ОПРЕДЕЛЯЮЩЕЕ ФУНКЦИОНИРОВАНИЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Важнейшим законом, определяющим общие принципы деятельно-cfi* местного самоуправления, в системе федерального законодатель​ства является Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который перво​начально был принят 28 августа 1995 г., а затем 6 октября 2003 г. В этом законе раскрыты основные понятия и термины местного самоуправле​ния, определена роль последнего в осуществлении народовластия, за-«феплены права граждан на осуществление местного самоуправления. Структура Федерального закона от 2003 г. представлена в табл. 3.2.
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В Федеральном законе от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ уЭб общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» дано такое определение: «Местное самоуправление в Россий​ской Федерации — признаваемая и гарантируемая Конституцией Рос​сийской Федерации самостоятельная и под свою ответственность дея​тельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций» [3, статья 2].
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» говорится: «Местное самоуправление в Российской Федера​ции — форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами,— законами субъектов Российской Федерации, самостоятель​ное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного зна​чения, исходя из интересов населения, с учетом исторических и иных местных традиций» [7, статья 1].
Представляется, что более верной нужно признать формулировку нового закона, поскольку местное самоуправление — это все-таки не дея​тельность населения как таковая, а форма осуществления народом сво​ей власти.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ нацелен на то, чтобы, с одной стороны, приблизить органы местного самоуправления к населению, с другой — сделать их ответственными перед государством, улучшить правовые условия для организации местного самоуправле​ния. В отличие от Закона СССР «Об общих началах местного самоуп​равления и местного хозяйства в СССР» (вступил в силу согласно постановлению Верховного Совета СССР от 9 апреля 1990 г. № 1418-1), Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении« РСФСР» и упомянутого Федерального закона от 28 августа 1995 г. >fe 1Э|-ФЗ, Федеральный закон № 131-ФЗ обобщил практику примене​ния ныне действующих конституционных норм, которые определяют основже принципы организации местного самоуправления. В нем более детально решены вопросы организации местного самоуправления на всей территории нашей страны: установлен исчерпывающий перечень видов муниципальных образований (статья 10), устанавливаются критерии для определения их границ (статьи 11—13) [7]. Если ранее территори-альная организация местного самоуправления регулировалась законо​дательствам субъектов Федерации, то теперь на них возлагается опреде​ление границ конкретных муниципальных образований по унифициро​ванной законодателем схеме. В основе последней лежит двухуровневая .модель организации муниципальных образований, позволяющая обе-юиечить решение вопросов местного значения, исходя из наличия необ-додимых для этого ресурсов, кадрового и организационного потенциала. В указанном Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ более четко разграничены полномочия каждого уровня местного самоуправления, более детально определены подходы к структуре органов Местного самоуправления, в состав которой входят представительный .орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган), лаштрольный орган муниципального образования, иные органы местно-Й&самоуправления, предусмотренные уставом и обладающие собствен​ными полномочиями по решению вопросов местного значения (статья 34 даумкт 1). При этом наличие представительного органа, главы муници​пального образования, местной администрации в структуре органов мест-лого самоуправления является обязательным (статья 34 пункт 2) [7].
К важным федеральным законам, регулирующим деятельность местного самоуправления, относятся Законы от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ •«Об обеспечении конституционных прав граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» (в редакции Феде​рального закона от 22 июня 1998 г. № 85-ФЗ «О внесении изменений Я Дополнений в Федеральный закон «Об обеспечении конституцион​ных прав граждан избирать и быть избранными в органы местного са-, (РЮуиравления»), от 25 сентября 1997 г. № 126-ФЗ „О финансовых осно-,у!, "^Местного самоуправления в Российской Федерации"» (в редакции «. 1е*1* июля 1999 г.; прекратил действие с 1 января 2006 г.), от 8 января ,tj>T*™8 г. № 8-ФЗ  «Об основах муниципальной службы в Россииской ,,; -Федерации» (в редакции от 13 апреля 1999 г.), от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ ч?'$»    Ратификации Европейской хартии местного самоуправления».
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Особое значение имеют также Гражданский, Земельный, Градострои​тельный, Бюджетный, Налоговый кодексы Российской Федерации, ока​зывающие огромное влияние на деятельность местного самоуправле​ния. Нормы муниципального права содержатся в сотнях федеральных
отраслевых законов. В период реформы местного самоуправления зако​нотворческая деятельность в этой сфере существенно возросла. В част​ности, на федеральном уровне продолжает развиваться и совершенство​ваться правовая база местного самоуправления: в ходе реализации Феде​
рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ в него по мере необходимости вносятся изменения и дополнения.
:'
Однако прописать все до мельчайшей детали федеральное законо​дательство не в состоянии, да оно и не должно этим заниматься, ведь Конституция Российской Федерации предусматривает, что установле​ние общих принципов организации местного самоуправления, развива​ющих конституционные положения о местном самоуправлении, отно​сится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Ряд наиболее крупных «блоков» проблем регулируется федеральным законодательством, но основная масса организационных вопросов долж​на решаться в рамках законодательства субъектов Российской Федера​ции и уставов самих муниципальных образований. При осуществлении местного самоуправления в различных регионах страны особенно вели​ка роль местных условий и традиций, поэтому в этой сфере не должно быть единообразия. Задача законодателя заключается в том, чтобы при необходимом многообразии и учете местных традиций в законодатель​стве субъектов Российской Федерации не допустить прямого или кос​венного ограничения прав населения на самостоятельное осуществле​ние местного самоуправления — прав, закрепленных в Конституции Российской Федерации.
Государственная Дума Ставропольского края 17 февраля 2005 г. приняла Закон Ставропольского края № 12-кз «О местном самоуправ​лении Ставропольского края». Этот закон конкретизирует положения Федерального закона № 131-ФЗ с целью его реализации на территории данного субъекта Российской Федерации. Кроме того, был принят ряд других нормативных актов по вопросам муниципального управления, в их числе Закон Ставропольского края от 4 апреля 2005 г. № 18-кз «О некоторых вопросах организации местного самоуправления на тер​ритории Минераловодского района Ставропольского края» — един​ственного района, в населенных пунктах которого с апреля 2001 г. не было муниципальных образований (табл. 3.3).
 Как видно, в связи с введением Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ деятельность региональной представительной и испол​нительной власти усложняется, хотя при этом сама система норматив​ных актов стала несколько более упорядоченной: вместо утративших силу 156 нормативных актов принято 110.
  3.4. СИСТЕМА МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ
Население муниципальных образований непосредственно, а также саганы и должностные лица местного самоуправления принимают муни​ципальные правовые акты по вопросам местного значения.
Нормативные правовые акты, сформулированные представительным органом, регулируют важнейшие процессы жизнедеятельности t *Шмципального образования. К типичным правовым актам этой категории относятся: " положение о местных референдумах и местных выборах;
 • положение об организации территориального общественного управления на территории муниципального образования; • положение о порядке управления собственностью муниципаль-образования;
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· правила землепользования и застройки;

· правила торговли;


· положение о муниципальном заказе;

· положение о муниципальной службе и т.д.

Система муниципальных правовых актов представлена в табл. 3.4.

Устав муниципального образования (города, муниципального рай​она или сельского поселения) и решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан на местном референдуме (сходе), обладают на территории этого муниципального образования высшей юридической силой.
Устав — это основной нормативный акт муниципального образова​ния (города, муниципального района или сельского поселения). Соглас​но Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ в уставе отра​жаются следующие положения:      
· наименование муниципального образования;
· перечень вопросов местного значения;

А формы, порядок и гарантии участия населения в решении вопро​сов меогного значения, в том числе путем образования органов террито-рнальнвго общественного самоуправления;
· структура и порядок формирования органов местного самоуправлении
· наименования и полномочия выборных и иных органов местного
Самоуправления, должностных лиц местного самоуправления;

· виды, порядок принятия, официального опубликования (обна​родования) и вступления в силу муниципальных правовых актов;

· срок полномочий представительного органа муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов, выборных долж​ностных лиц местного самоуправления, основания и порядок прекраще​ния их полномочий;

· виды ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления, основания наступления этой ответственности и поря​док решения соответствующих вопросов, в том числе основания и поря​док отзыва населением выборных должностных лиц местного самоуп​равления, досрочного прекращения полномочий выборных органов
И выборных должностных лиц местного самоуправления;

· порядок формирования, утверждения и исполнения местного
(Йоджета, а также порядок контроля его исполнения;

· порядок внесения изменений и дополнений в устав.

Устав муниципального образования в соответствии с федеральны​ми законами и законами субъектов Российской Федерации регулирует И иные вопросы организации местного самоуправления.
На практике уставы городов разработаны достаточно хорошо, а вот для сельских поселений и муниципальных районов необходимы мето-\ Айческие рекомендации по созданию устава. Для оказания помощи таким муниципальньш образованиям разработаны типовые уставы, могущие ^роСлужить в качестве образца. Это поможет реализовать положения Ивового Федерального закона о местном самоуправлении, ведь каждое Рвуниципальное образование разрабатывает свой устав самостоятельно. Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ Вгстав муниципального образования принимается соответствующим Вредставительным органом. Однако, чтобы привлечь население к обсуждению столь важного документа, следует в обязательном порядке проводить публичные слушания по проекту устава и по включению в него Изменений. Возможно также предварительное вынесение некоторых основных положений устава на местный референдум. После того как население вынесет то или иное решение по данным вопросам, остальные положения и устав в целом принимаются представительным органом.
Представительный орган муниципального образования принимает устав тайным голосованием. За принятие устава или внесение в него изменений и дополнений должно проголосовать не менее 2/3 установ​ленного числа депутатов. В населенных пунктах с численностью избира​телей менее 100 человек устав должен получить одобрение большин​ства населения непосредственно на сходе граждан.
Устав муниципального образования, внесенные в него изменения и дополнения подлежат официальному опубликованию (обнародова​нию) после их государственной регистрации. Порядок регистрации опре​делен специальным Федеральным законом.
Наряду с правовыми актами нормативного характера органы и должностные лица местного самоуправления принимают акты инди​видуального назначения. Необходимость принятия этих актов связана с осуществлением организационной, исполнительной и контрольной деятельности в системе местного самоуправления (например, приказ о назначении лица на муниципальную должность, о проведении провер​ки и т.п.).

ГЛАВА 4
ХАРАКТЕРИСТИКА МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ КАК НАУЧНОЙ ДИСЦИПЛИНЫ
4.1. ЦЕЛИ И ЗАДАЧИ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ КАК НАУЧНОЙ ДИСЦИПЛИНЫ
Муниципальное управление — научная дисциплина в системе эко​номических знаний, изучающая управление местными сообществами как социально-экономическими системами. В рамках общепризнанной в настоящее время государственно-общественной теории муниципаль​ное управление как вид управления тождественно местному самоуправ​лению как форме народовластия.
Под лестным сообществом понимается объединение граждан, про​живающих на территории муниципального образования, распоряжаю​щихся муниципальной собственностью, местным бюджетом и имеющих общие интересы по обеспечению своей жизнедеятельности. Эти инте​ресы находят выражение в самостоятельном решении вопросов местного значения, причем ответственность за этот процесс несет данное объе-дйНС^е граждан.
Местное сообщество — это часть гражданского общества. Послед-Иве представляет собой огромную самоорганизующуюся суперсисте-j*k сосирящую из множества институтов и ассоциаций граждан. При ЭТОМ не только гражданское общество в целом, но и его сообщества  местах представлены значительным ансамблем самоуправляемых цооперирующихся общин и объединений граждан, каждое из которых нэдеет собственные интересы. Важнейшие категории — «гражданское общество» и «местное сообщество» — пока не получили формального закрепления в действующей правовой системе Российской Федерации. . Главным объектом для рассматриваемой отрасли научного знания сйужат муниципальные образования — города, сельские поселения, муниципальные районы.
 К вопросам, находящимся в ведении муниципального управления как научной дисциплины, следует отнести:
• углубленное изучение муниципального образования (города, рай-она и т.д.), его природно-ресурсного потенциала, исторических, демографических особенностей, уровня экономического развития;
• построение системы управления, наиболее приемлемой и эффективной для каждого муниципального образования;
•
разработку уставов муниципальных образований и системы контроля над их соблюдением;
 • формирование механизма финансово-экономического обеспече​ния муниципального образования и др. Вопросы, решаемые муниципальным управлением как видом дея​тельности:
· контроль над использованием природных ресурсов муниципаль​ного образования, охрана природы, санитарный надзор;

· содержание систем энерго-, топливо-, водоснабжения, благоуст​ройство;

· создание производственной и социальной инфраструктуры обеспечение ее жизнедеятельности;

• сохранение памятников истории и культуры;

• обеспечение надлежащего уровня бытового и культурного обслу-Жфания населения, создание на местном уровне необходимых условий работы предприятий сферы услуг, в первую очередь торговли;
• обеспечение занятости населения;
 повышение финансово-экономической самостоятельности муниципального  образования;
•  сохранение единого экономического пространства в Российской Федерации;
• формирование регионального рынка и т.д.
Основная стратегическая цель муниципального управления — создание органов власти, которые смогли бы обеспечить сохранение региона и страны как целостной системы. Очевидно, что это цель обще​государственного уровня.
На сегодняшний день перед муниципальным управлением как науч​ной дисциплиной стоят следующие задачи теоретико-практического
плана:
1) разработка типовых нормативных документов, содержащих механизм реализации новой системы местного самоуправления, в том числе финансово-бюджетный механизм — для муниципальных образо​ваний;

2) методическое обеспечение анализа уровня социально-экономи​ческого развития муниципальных образований;

3) создание инструментария, необходимого для прогнозирования развития объектов местного самоуправления, и методических докумен​тов по управлению ими;

4) совершенствование организационной структуры органов мест​ного самоуправления с учетом формирующихся или действующихрыночных отношений;

5) определение основных направлений и разработка конкретных мер по перестройке системы местного самоуправления. Для этого нуж​но выполнить следующие условия:

· на основе заключенных договоров разграничить функции и сфе​ры хозяйствования между местными органами управления и органами вышестоящего уровня,

· достичь последовательной концентрации в системе местных органов власти полномочий и ресурсов, требующихся для нормального развития социальной и производственной инфраструктуры местного хозяйства,

· обеспечить наиболее полное развитие межотраслевого взаимо​ действия всех местных объектов управления, расположенных на терри​тории города, района, организовать горизонтальную координацию дея​тельности,

· гарантировать организационную и экономическую самостоятель​ность города, района, других населенных пунктов в решении общерегио​нальных проблем социального и экономического развития,

· укрепить финансово-хозяйственную систему муниципального (городского, районного) самоуправления, расширить инициативу местных органов власти и обеспечить широкое участие населения в решении местных вопросов через референдумы, собрания и т.д.,

• изменить содержание управленческой деятельности таким обра​зов, чтобы добиться комплексного решения местных проблем социальноэкономического развития. Для этого следует организовать широкую Маркетинговых служб, единый информационно-коммерческий центр при местной администрации, способный решать основные задачи стйй101вления рыночной экономики. Должны получить развитие инно-ййционная инфраструктура муниципального образования, создаваться внедренческие фирмы, консультационные центры, лизинговые предпри​ятия на территориально-межотраслевой основе и др.
4.2. МЕТОДЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ КАК НАУЧНОЙ ДИСЦИПЛИНЫ
Исследователи, работающие в рамках тематики муниципального управления как научной дисциплины, используют комплекс дополняю​щих друг друга общенаучных методов, важнейшими из которых явля​ются методы: нормативный, балансовый, системного анализа, экономи-1Ю-математические, статистические (исчисление индексов, корреляци​онный анализ) и др.
Системный анализ — это метод, рассматривающий связи и харак​теристики целостности сложных систем. Управление на основе систем​ней метода подразумевает три этапа:
1) определение сферы, области и масштаба деятельности субъекта управления;
2) проведение непосредственно системного анализа;
3) разработка альтернативных вариантов решения определенных Проблем и выбор оптимального варианта.
Системный анализ особенно важен при решении управленческих задач.
В муниципальном управлении применяются и специфические методы, представляющие собой совокупность способов и средств воз​действия управляющего субъекта на объект управления и делящиеся:

• на организационные (организационно-стабилизирующие, распо​рядительные и дисциплинарные) методы управления — это система воз-Двйствия на организационные отношения для достижения конкретных 
• экономические методы управления — это совокупность действий Использование финансово-ценовых рычагов, составление прогнозов, с<Йдание экономических стимулов, финансово-экономических норм и нормативов и др.) по формированию определенных экономических условий для решения поставленных задач;
• социально-психологические методы управления — способы воз​действия, основанные на использовании личностных социально-психо​логических факторов (характера муниципального служащего, его спо​собностей, темперамента и т.д.). Сюда же относится и создание опреде​ленного общественного мнения и резонанса с использованием СМИ.
Располагая объектами управления, не совпадающими по масшта​бам, структуре и экономической значимости, местное хозяйство пре​следует разные по содержанию цели и использует различную методоло​гию управления этими объектами. Это можно увидеть на примере управления городом и административным районом в разных субъектах Федерации. Методологические основы и задачи муниципального управ​ления определяются законами Российской Федерации, прежде всего Конституцией Российской Федерации, Законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации», а также указами Президента Россий​ской Федерации, постановлениями Правительства и основными направ​лениями региональной политики страны.
4.3. МЕСТО МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ В СИСТЕМЕ НАУЧНЫХ ДИСЦИПЛИН
Среди имеющихся в литературе по социальному управлению (раз​новидностью которого является муниципальное управление) различ​ных взглядов на его методологию наиболее конструктивный подход, как представляется, предложен профессором Г.Х. Поповым. Этот исследо​ватель включает в методологические основы социального управления соответствующие аспекты управления, содержащиеся в философии, экономической теории, политологии, теории государства (теории госу​дарственной власти), общей социологии и психологии, науке управле​ния и др.
Муниципальное управление теснейшим образом связано с такими экономическими дисциплинами, как региональная экономика и региона -листика. Региональная экономика изучает размещение производитель​ных сил, регионалистика — территориальную организацию хозяйства, экономические районы, а муниципальное управление — внутрирегио​нальные социально-экономические системы и управление ими.
Кроме того, муниципальное управление использует методы и выво​ды теории управления, теории государства и права, административного права, маркетинга, экономической теории, отраслевых экономик, экономической истории, экономики и социологии труда, статистики, социальной психологии, социологии и одновременно обогащает эти отрасли знаний своими данными.
Теория государства и права — наука о социально-политической основе, природе власти — рассматривает сущность, свойства, социаль​ное назначение, закономерности возникновения и существования влас​ти и йрава. Данная дисциплина определяет цели и функции государства, покоторым можно судить о целях и функциях государственного и муни​ципального управления. Эти виды управления представляют собой механизм реализации государственной и муниципальной власти и поэто​му как направления научного знания не могут не опираться на положе​ния и выводы теории государства и права.
Предметом административного права является правовое регули​рование общественных отношений в процессе деятельности органов государственного и муниципального управления. Административное право, исследуя соответствующие правовые нормы и особенности пра​воприменительной деятельности указанных органов, предоставляет государственному и муниципальному управлению как научным дисцип​линам необходимый правовой материал для разработки критериев орга​низации и деятельности этих органов в соответствии с требованиями законодательства. Административное право есть управленческое право. Оно обеспечивает правовое регулирование установлением юридического положения субъектов государственного и муниципального управления, определяет, с какими юридическими фактами связывается возникнове​ние, изменение, прекращение правоотношений субъектов управления.
С экономической теорией наука социального управления связана потрем направлениям:
1) экономическая наука определяет содержание функций государ​ственного и муниципального управления в сфере экономики;
2) экономическая наука обосновывает экономические методы Управления, широко используемые в государственном и муниципаль​ном управлении;
3) на основе выводов и положений экономической науки вырабатываетя критерии эффективности государственного и муниципального управления.
 Социальное управление как научная дисциплина использует  и положения социальной психологии, касающиеся выявления психологических особенностей людей, их мотивации, создания необходимого Психологического климата в коллективе органа управления, куль- Делового общения и способов преодоления конфликтных ситуа-в Коллективе.
Связь социального управления и социологии как научной дисцип​лины, исследующей общие законы функционирования, развития соци​альных систем (обществ, классов, социальных групп и т.п.) и взаимо​действия их элементов, состоит в следующем:
1) в организации и деятельности органов управления используют​ся социологические методы;

2) органы государственного и муниципального управления приме​няют социальные методы управления индивидуальным, групповыми массовым поведением людей.

Социальное управление, как и теория управления, рассматривает субъекты и объекты управления в качестве систем (взаимосвязанных совокупностей элементов), а потому использует принципы и методы, разработанные в рамках указанной научной дисциплины. Системный подход позволяет определить и выделить субъект управления — систе​му государственного или муниципального управления, которая затем формируется и совершенствуется.
Социальное управление используед также методы наук, исследую​щих общие организационно-технические законы и принципы, прису​щие различным видам управления. Речь идет о кибернетике, общей тео​рии систем, системном подходе к управлению и т.п.
ВОПРОСЫ ДЛЯ САМОКОНТРОЛЯ
1. Какова природа местного самоуправления?

2. В чем суть местного самоуправления?

3. Чем местное самоуправление отличается от государственной власти?

4. Что такое принцип местного самоуправления?

5. Каковы принципы организации местного самоуправления и чем они определяются?

6. Перечислите группы принципов местного самоуправления.

7. Чем отличаются друг от друга основные теории местного само​управления; какая из них в настоящее время доминирует?

8. Назовите основные факторы, определяющие особенности му​ниципального управления.

9. Охарактеризуйте процесс муниципального управления.

10. Назовите основные черты, определяющие содержание принци​па самостоятельности местного самоуправления.

11. В чем выражается организационная обособленность и многооб​разие организационных форм местного самоуправления?

12. Чему должны быть соразмерны финансовые средства органов местного самоуправления? Что сказано об этом в Европейской хартии о местном самоуправления
13. Какой принцип определяет смысл и содержание деятельности местного самоуправления?
14. Что такое правовая основа местного самоуправления и каков ее состав?

15. Какие положения об организации местного самоуправления за​креплены в Конституции Российской Федерации?

16. Каковы важнейшие документы федерального уровня, регламен​тирующие деятельность местного самоуправления?

17. Чем различаются определения понятия «местное самоуправле​ние», содержащиеся в Федеральных законах от 1995 и 2003 гг.?

18. Как взаимосвязаны между собой понятия местного и муници​пального управления?

19. Каковы основные направления перестройки системы местного самоуправления в современных условиях?

20. Как в настоящее время в России изменяется содержание уп​равленческой деятельности на муниципальном уровне?

21. Охарактеризуйте значение муниципального управления как на​учной дисциплины.

22. Каковы задачи муниципального управления как вида деятель​ности?

23. Каковы задачи муниципального управления как научной дис​циплины?

24. Что составляет методологическую основу муниципального уп​равления?

25. Назовите основные методы, используемые наукой муниципаль​ного управления.

26.
С какими научными дисциплинами связано муниципальное управление?
ТЕСТЫ ДЛЯ ПРОВЕРКИ ЗНАНИЙ
 Выберите верное утверждение:
а) система государственной и местной власти возникает там, где общество начинает осознавать потребность в регулировании отношений между людьми, между частными и групповыми  (общественными) интересами;
.   б) система государственной власти возникает там, где общество начинает осознавать потребность в регулировании отношений между людьми, между частными и групповыми (общественными) интересами; ''     
 в) система местной власти возникает там, где общество начинает осознавать потребность в регулировании отношений между людьми, между частными и групповыми (общественными) интересами.
2.
Выберите основные факторы, определяющие особенности местно​го самоуправления:
а)
основные характеристики цикла хозяйственной жизни;
б)
психологический фактор;
в)
экологический фактор;
г)
природный и географический факторы;
д)
фактор внутренних и внешних воздействий на политико-хозяйственную систему.
3.
Верно ли утверждение, что муниципальный менеджмент (как вид управления) тождественен местному самоуправлению (как форме народовластия):
а)
да.
б)
нет?
4.
Какая из основных теорий местного самоуправления предусмат​ривает строгое разграничение государственных и общинных дел:
а)
классическая;
б)
общественная;
в)
государственная;
г)
максималистская;
д)
государственно-общественная?
5.
В какой из глав Конституции Российской Федерации определен статус местного самоуправления:
а)
глава 1. Основы конституционного строя;
б)
глава 2. Права и свободы человека и гражданина:
в)
глава 3. Федеральное устройство;
г)
глава 5. Региональное устройство;
д)
глава 8. Местное самоуправление?
6.
В какой из глав Конституции Российской Федерации определено установление принципов организации местного самоуправления:
а)
глава 1. Основы конституционного строя;
б)
глава 2, Права и свободы человека и гражданина;
в)
глава 3. Федеральное устройство;
г)
глава 5. Региональное устройство;
д)
глава 8. Местное самоуправление?
7. В какой из глав Конституции Российской Федерации определена сфера деятельности местного самоуправления:
а) глава 1. Основы конституционного строя;     
б) глава 2. Права и свободы человека и гражданина;
в)
глава 3. Федеральное устройство;
г)
глава 5. Региональное устройство;
д)
глава 8. Местное самоуправление?
8.В каком нормативном акте приведено следующее определение местного самоуправления: это «признаваемая и гарантируемая Кон​ституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов мест​ного значения исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций»:
а)
Конституция Российской Федерации;
б)
Закон Российской Федерации от 25 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
в) Закон Российской Федерации от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
г)
Европейская хартия о местном самоуправлении;
д)
Закон Российской Федерации от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ «О ратификации Европейской хартии местного самоуправле​ния»?
9.
В каком нормативном акте приведено следующее определение местного самоуправления: это «форма осуществления народом сво​ей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конститу​цией Российской Федерации, федеральными законами, а в случа​
ях, установленных федеральными законами,— законами субъек​тов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответ​ственность решение населением непосредственно и (или) через
органы местного самоуправления вопросов местного значения Исходя из интересов населения, с учетом исторических и иных ме​стных традиций»:
а)
Конституция Российской Федерации;

б)
Закон Российской Федерации от 25 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправленияв Российской Федерации»;
в)
Закон Российской Федерации от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
г)
Европейская хартия о местном самоуправлении;
д)
Закон Российской Федерации от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ «О ратификации Европейской хартии местного самоуправле​ния»?
10.
В системе муниципальных правовых актов кем принимаются реше​ния по важнейшим вопросам местного значения, затрагивающим интересы населения:
а)
населением на референдумах и сходах;
б)
представительным органом;
в)
председателем представительного органа;
г)
главой местной администрации;
д)
главой муниципального образования?
11.
В системе муниципальных правовых актов кем принимаются пра​вила, обязательные для исполнения на территории муниципально​го образования:
а)
населением на референдумах и сходах;
б)
представительным органом;
в)
председателем представительного органа;
г)
главой местной администрации;
д)
главой муниципального образования?
12.
В системе муниципальных правовых актов кем принимаются поста​новления по вопросам, связанным с осуществлением переданных государственных полномочий:
а)
населением на референдумах и сходах;
б)
представительным органом;
в)
председателем представительного органа;
г)
главой местной администрации;
д)
главой муниципального образования?
13.
Какие муниципальные правовые акты обладают высшей юриди​ческой силой на территории муниципального образования:
а)
постановления главы местной администрации;
б)
устав муниципального образования;
в)
постановления представительного органа;
г)
решения представительного органа;
д) решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан на местном референдуме?
14.
В каких муниципальных правовых актах устанавливается порядок формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, а также порядок контроля над его исполнением:
а) положение о местных референдумах и местных выборах;
б)
положение о формировании местного бюджета;
в)
положение о порядке управления собственностью муниципаль​ного образования;
г)
устав муниципального образования;
д)
положение о муниципальной службе?
15.
В каких муниципальных правовых актах устанавливаются виды ответственности органов и должностных лиц местного самоуправ​ ления:
а)
положение о местных референдумах и местных выборах;
б)
положение о формировании местного бюджета;
в)
положение о порядке управления собственностью муниципаль​ного образования;
г)
устав муниципального образования;
д)
положение о муниципальной службе?
16.
Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устав муниципального образования принимается соответствующим представительным органом. Воз​можно ли предварительное вынесение положений устава на мест​ный референдум:
а)
да;
б)
нет;
в)
да, но только в отдельных, наиболее важных случаях;
г)
да, но только по всем вопросам деятельности предстарительного органа;
д)
да, но только по вопросам деятельности главы муниципального образования?
16.Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устав муниципального образования принимается соответствующим представительным органом. Возможно ли вместо этого принятие устава населением непосредственно на сходе граждан:
а) нет;

б) да;
 
в)
да, но только если численность населения менее 200 человек;
г)
да, но только если численность населения менее 100 человек;

д)
да, но только если численность населения менее 500 человек?

18.
Среди перечисленных ниже задач укажите задачи теоретико-практического плана, стоящие перед муниципальным управлением как
|научной дисциплиной:

а) сохранение памятников истории и культуры;

б)
разработка типовых нормативных документов, содержащих

механизм реализации новой системы местного самоуправления;

в)обеспечение занятости населения;
г)
создание инструментария для прогнозирования развития объектов местного самоуправления;

д)
разработка основных направлений перестройки системы местного самоуправления.
19.
Среди перечисленных ниже методов укажите общенаучные методы, использующиеся в муниципальном управлении:
а)затратный;

б)балансовый и бюджетный;

в)системный анализ;

г)статистические;

д) юридические.

20.
Из перечисленных ниже наук выберите те, теоретическими положениями которых определяются методологические основы муниципального управления:

а) философия;

б) статистика;

в) экономическая теория;

г) теория управления;

д) общая теория систем и системного подхода.

Раздел II
ОПЫТ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ И ЗА РУБЕЖОМ
Местное самоуправление в России и за рубежом имеет богатую историю, свидетельствующую о его тесной связи с развитием институ​тов государства. Генетически местное самоуправление, или муниципаль- . ное управление, можно считать возникшим из родовой общины — пер​вичной ячейки человеческого общества. Таким образом, местное само​управление в форме общины старше, чем государство.
ГЛАВА 5
ОПЫТ СТАНОВЛЕНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ
5.1. МЕСТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ В РОССИИ XVI-XVIII вв.
Прообразом городского самоуправления в России можно считать организацию власти в древнерусских городах (Новгород, Псков и т.д.). Городское вече (сход жителей) обладало большими правами, включая право приглашать и смещать князя, игравшего только роль военачальника.
Однако со времен Ивана Грозного, уничтожившего Новгородскую и Псковскую республики, и вплоть до 1917 г. в России установилась система централизованного государственного управления, основанная на царской власти. Впрочем, и в этот период самоуправленческие нача​ла в российской государственной системе то усиливались, то ослабевали.
В некоторых работах отмечается, что начало формированию мест​ного самоуправления в России положили реформы XIX в.: земская (1864 г.) и городская (1870 г.) [43], [77]. Это утверждение нельзя при​знать абсолютно правильным, поскольку, как отмечает профессор В.Г. Иг​натов, отсчет российского опыта местного самоуправления, по мнению большинства историков и правоведов, можно начинать с Ивана IV, издавшего указ под названием «Приговор царской о кормлениях и о служ​бах лета 7064» (1555—1556 гг.). В нем речь фактически шла о проведении земской реформы. В уездах и волостях, где не было помещичьего землевладения, черносошные и дворцовые крестьяне и посадские люди получили право выбирать «излюбленных голов» (старост) и «лучших людей» (земских судей, целовальников). Делопроизводство вел выбор​ный земский дьяк. В своей работе указанные должностные лица опира​лись на выборных от крестьянской общины — сотских, десятских, пяти-десятских [46].
В XVII в., как известно, в системе государственного управления России произошли функциональные изменения, что не могло не ска​заться на структуре и функционировании местного самоуправления. Был введен институт воевод как основного звена земского местного самоуп​равления. В 1625 г. в 146 городах с уездами появляются воеводы, назна​ченные Разрядным приказом и утвержденные царем. Как правило, они назначались на срок до трех лет и за свою службу получали денежное жалование и поместья. В крупных городах было по несколько воевод.
В XVII в. на большинстве территорий России существовали две формы «самоуправления» — губная и земская. Каждым округом — «губой» — управляли губной староста и его помощники — целовальни​ки. В их ведении находились тюрьмы и тюремные служители, палачи, выборные от населения сотские и десятские. Свободное население вы​бирало губного старосту из дворян и детей боярских, целовальников — из черносошных крестьян или посадских. Статья 21 Соборного уложе​ния 1649 г. подчеркивала независимость губных дел от воеводы, но фактически губные старосты находились под надзором, а потом — в полном подчинении у воевод. Воевода стал начальником губного суда, а губной староста — его помощником [46], [49].
Дальнейшие изменения в местном самоуправлении России были связаны с реформированием ее административно-территориальной структуры.
Радикальные преобразования Петра I фактически затронули все области государственного управления России. Крупнейшим звеном его административной реформы было создание губерний, которые были сформированы Указом от 18 декабря 1708 г. «Об учреждении губерний и о росписи к ним городов». В 1719—1720 гг. Петр I провел вторую административную реформу. Существовавшие к этому времени 11 губерний были разделены на 45 провинций (позднее — на 50), кото​рые стали основными единицами губерний. Уезды объединялись в про​винции, провинции — в губернии.
Исследователь В.Г. Игнатов отмечает также петровскую реформу городского сословного управления 1723— 1724гг., когда были учрежде​ны выборные сословно-общинные городские учреждения (магистраты).
К сожалению, местные органы, созданные при Петре I, оказались нежизнеспособными. Россия не была готова к отделению суда от адми​нистрации, надзора — от исполнения, финансового управления — от полиции и т.д. Вновь созданные учреждения требовали огромных средств. И уже в 1730-е гг. от многого пришлось отказаться. Вернулись к прежней системе уездного деления. К 1727 г. Россия подразделялась на 14 губерний, 47 провинций и 250 уездов. Единственным органом управления и юстиции в губернии остался губернатор, в провинциях и уездах — воевода [46], [49].
При Екатерине II развитие государственного управления и мест​ного самоуправления продолжилось. 20 ноября 1775 г. было издано «Учреждение для управления губерний Российской империи». Во ввод​ной части этого документа отмечалось, что необходимость нового реформирования связана с тем, что существующие губернии весьма обширны по размерам, а структура губернского управления несовершен​на. При Екатерине II число губерний было увеличено до 51.
Особый интерес представляет «Жалованная грамота на права и выгоды городам Российской империи», принятая Екатериной II21 ап​реля 1785 г. В этом акте устанавливались права и привилегии городов. Грамота закрепляла право собственности города на принадлежавшие ему «земли, сады, поля, пастьбы, луга, реки, рыбныя ловли, леса, рощи, кус​тарники, пустыя места, мельницы водяныя или ветреныя...» («Жало​ванная грамота... городам», статья 2). Города получили возможность иметь школы, мельницы, харчевни, корчмы, герберги, трактиры, устраи​вать ярмарки, устанавливать места и время для торговли («Жалованная грамота... городам», статьи 18, 19, 20, 25, 26). Горожане обязаны были нести установленные «тягости», т.е. повинности и сборы, которые, прав​да, местные власти не могли увеличивать без разрешения правитель​ства. От податей и служб полностью освобождались дворяне, военные и гражданские чиновники. Каждый город должен был иметь свой герб, строиться по «утвержденному плану за подписанием руки Император​ского Величества» («Жалованная грамота... городам», статьи 1,28). Права населения защищал городовой магистрат, который наблюдал за тем, что​бы оно не было обложено новыми повинностями и сборами без высо​чайшего утверждения. Магистрат ходатайствовал о нуждах города перед вышестоящими учреждениями («Жалованная грамота... городам», ста​тьи 7,8) [46, с. 122].
Выборными органами являлись Общая городская дума и Шести-гласная дума, выбранная из ее состава. Последняя вела непосредствен​ную работу по заведованию текущими городскими делами. Кроме Общей и Шестигласной дум Положением от 1785 г. Устанавливался еще и третий орган — собрание «общества градского». В нем могли уча​ствовать все члены «общества градского», но право голоса и пассивное избирательное право имели только достигшие 25-летнего возраста и обла​давшие капиталом, проценты с которого приносили доход не менее 50 рублей. В начале 1786 г. указанные учреждения были введены в Моск​ве, а затем и в других городах. Однако в провинции реализация Городо​вого положения столкнулась с множеством трудностей.
5.2. РАЗВИТИЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ XIX-НАЧАЛА XX в.
Наиболее значительные реформаторские преобразования были осуществлены в начале 1860-х гг., когда вскоре после отмены крепостно​го права Александр II подписал указ Правительствующему Сенату о вве​дении в действие с 1 января 1864 г. Положения о губернских и уездных земских учреждениях.
Земская (1864 г.) и городская (1870 г.) реформы преследовали цель децентрализации управления и развития местного самоуправления в России. В основе реформ лежали две составляющие. Первая — выбор​ность власти: все органы местного самоуправления избирались и конт​ролировались избирателями. Кроме того, эти органы были под контро​лем представительной власти, а обе ветви власти контролировал закон. Земства были сторонниками государственной власти, поддерживали законность и стабильность в обществе. Вторая составляющая — местное самоуправление имело реальную финансовую основу для своей дея​тельности. В XIX в. до 60% всех собираемых с территорий платежей оставалось в распоряжении земства, т.е. городов и уездов, по 20% ухо​дило в государственную казну и губернию.
Согласно Положению о губернских и уездных земских учрежде​ниях от 1 января 1864 г., земства являлись всесословными органами. По данным 1865—1867 гг., в 29 губерниях (в тех, где было введено зем​ство) помещики-дворяне и чиновники среди уездных «гласных» состав​ляли около 42%, крестьяне — более 38%, купцы — свыше 10%, предста​вители других сословий — около 10% [46, с. 128].
К концу 1870-х гг. земские организации действовали уже в 35 губер​ниях Европейской России. Самыми «поздними» по времени были зем​ства Правобережной Украины (1911 г.). Накануне Февральской рево​люции 1917 г. земства существовали в 43 губерниях России с общим числом около 110 млн жителей.
Городское самоуправление в России также имеет довольно дли​тельную историю. Города были в свое время выделены в особые едини​цы управления еще Петром I, который предпринял попытку применить к ним начала самоуправления. Но созданные им городские учреждения в течение XVIII в. были полностью дезорганизованы. По сути, Екатери​на II «Жалованной грамотой на права и выгоды городам Российской империи» от 21 апреля 1785 г. заново создала городское самоуправление, основанное на сословной организации и просуществовавшее вплоть до введения в действие Городового положения 1870 г. В полицейском отношении города были выделены из уездов, и полицейский орган пред​ставлял правительственный чиновник — городничий. Внутренняя орга​низация городского управления была достаточно рациональной. Распо​рядительные функции предоставлялись городской думе, управа же сде​лалась исполнительным органом, действующим в рамках, отведенных ей думой. Впрочем, эта реформа не дала органам городского самоуправ​ления действительной самостоятельности.
Городское самоуправление заботилось о благоустройстве городов и развитии местной промышленности и торговли; для этих целей оно собирало небольшой налог с городской недвижимости и торгово-про​мышленных заведений, поэтому его бюджет был небольшим. Как отме​чают исследователи, бюджет одного Парижа был больше бюджета всех городов европейской части России. Неудивительно, что городская дума и управа, как правило, заботились о районе собственного проживания (центр), а городские окраины российских городов находились в запу​щенном состоянии, не имели водопровода, канализации, освещения . и тротуаров.
В целом городское самоуправление в силу кастовости и замкнуто​сти не вписало в отечественную историю таких ярких страниц, как волостное управление, земство.
Как считает Л.В. Гильченко, после отмены крепостного права по Положению 1861 г. основой общественного устройства в сельской местности стали волости. Волостное управление состояло из-волостно​го схода, волостного старшины и волостного крестьянского суда, отве​чало за исполнение повинностей, возложенных на крестьян, и вело над​зор за сельскими должностными лицами [35].
Сельский сход и сельский староста составляли сельское обгцествен-ное управление. Ведению сельского схода подлежали, прежде всего, вопросы общественных нужд, благоустройства, призрения, обучения гра​моте членов сельского общества; он осуществлял раскладку казенных податей. Сход выбирал сельских должностных лиц (сельский староста, сборщик податей, сельский писарь и др.), решал дела о пользовании общинной землей и т.д.
Сельский староста наделялся обширными полномочиями как по делам общественным, так и административно-полицейским. В отсутствие сельского старосты решения сельского схода считались незакон​ными.
Сельское общество являлось хозяйственной единицей, волость же представляла собой единицу административную. Территория воло​сти состояла из земель одного или нескольких сельских обществ.
Самым большим недостатком волостного сельского самоуправле​ния было сохранение сословного принципа формирования. Для внут​ренней самостоятельности требуется отсутствие иерархической сопод-чиненности между различными звеньями самой системы самоуправле​ния. Следовательно, необходимыми условиями нормальной организации и деятельности органов местного самоуправления являются самостоя​тельность каждого из них в пределах законодательно закрепленной ком​петенции и отсутствие подчинения по вертикали между разными их уровнями. На практике нередко возникали коллизии в связи с недо​статочно определенной и разграниченной компетенцией двух уровней местного самоуправления — уездных и губернских земских учрежде​ний. Разрешать такого рода споры был призван Сенат [93].
Рассматривая деятельность земств, сразу подчеркнем, что круг их прав и обязанностей был строго ограничен. Постановления земств, заключение займов, проекты смет, избрание на должности и другие сто​роны их деятельности находились под контролем министра и губерна​тора. Однако земства стали огромным шагом вперед по пути развития местного самоуправления.
Как указывает ГА. Герасименко, обязанности земства делились на две группы — обязательные и необязательные. К числу обязательных функций относились содержание мировых посредников и судей, арес​тантских помещений и т.п. Иными словами, многие обязательные функ​ции фактически находились как бы в стороне от ведения местного хозяй​ства, т.е. многие государственные функции были переложены на плечи органов местного самоуправления. Необязательными функциями являлись: страхование сельскохозяйственных построек от пожаров, содержание городских больниц и богаделен, ремонт дорог и мостов и т.п. Лишь после активных требований общественности Государственный совет внес в число необязательных функций деятельность по организа​ции народного образования, оказанию медицинской помощи населению, созданию ветеринарной службы, содействию развития сельского хозяйства, почтовым делам,— т.е. те функции, которые фактически являлись одними из главных в деятельности органов местного самоуп​равления за рубежом в XIX в. [35].
Исследователи В.Г. Игнатов и В.И. Бутов обращают внимание на то, что в середине 60-х гг. XIX в., по данным для 30 губерний, на долю так называемых казенных повинностей в расходной части земских смет приходилось около 40%, на содержание земских управ и служащих при них—18%, на поставку подвод — 16%,науходзадорогами—13%. Втоже время расходы на медицину, народное образование составляли 12% [46]. Жизнеспособность земства обеспечивалась двумя основными прин​ципами: самоуправлением и самофинансированием. Финансовые доходы определялись в основном размерами земского обложения недвижимости. За счет данных средств строились и содержались начальные школы, училища, больницы, оплачивался труд медиков и учи​телей. В 1890 г. правительством были изданы «Примерные правила об установлении предельного земского обложения», согласно которым земствам запретили увеличивать смету более чем на 3% по сравнению с предыдущим годом. Одновременно губернаторы получили право уси​лить контроль над земскими бюджетами.
Однако эти меры правительства не смогли сдержать быстрый рост денежных ресурсов земств. Так, в 1895 г. расходы всех земств России составляли 65,8 млн руб.; в 1900 г. — 88,3 млн руб.; в 1903 г. — 99,5 млн руб.; в 1906 г. — 124,2 млн руб.; в 1910 г. — 167,9 млн руб. (ежегодное увеличение составляло около 9 %); в 1912 г. — 220,2 млн руб. (ежегодное увеличение составило уже 17%) [46].
К 1915 г. структура расходования бюджетных средств земств изме​нилась: первое место занимало народное образование (в 1915 г. 27% все​го земского бюджета), на втором — медицинская помощь (более 20%), на третьем — расходы на экономическое содействие сельскому хозяй​
ству (около 10%). Активность земств в оказании помощи крестьянам резко возросла после издания указа от 9 ноября 1906 г. и специальной циркулярной телеграммы П.А. Столыпина, которая была направлена во все земские управы. Земства стали пропагандистами столыпинских идей, оказывали поддержку созданным отрубам и хуторам. Примерно 5—6% бюджетных ассигнований земств шло на дорожное строительство, около 7% — на земское управление, 5% — на содержание государствен​ных учреждений. Часть расходов земств (около 10%) покрывалась за счет государственных субсидий [46].
Все исследователи единодушны в том, что самые значительные достижения земств имели место в сфере народного образования.
По признанию министра просвещения, сделанному в 1866 г., до введения земств сельских школ в России почти не имелось. Люди, возглавившие земское движение, понимали, что без просвещения масс государство не сможет развиваться и обречено на прозябание. Вначале земства позаботились о подготовке самих учителей для народных школ и только потом стали создавать школы. Б. Б. Веселовский отмечал, что уже к концу 1870-х гг. было создано около 10 000 земских школ, в 1903 г. их было уже почти 18 000, а к началу 1917 г. — более 30 000. Именно земства превратили народное образование в разветвленную систему регулярно финансируемых учреждений. Более того, образование полу​чило даже приоритетный характер в деятельности земств. Расходы на него увеличивались из года в год: в 1878 г. они составили 14,5% к обще​му земскому бюджету, в 1890 г. - 15,3%, а в 1915 г. - 27,1% [93].
Не последнее место в деятельности земства занимали заботы о повышении благосостояния «хозяйства населения». По инициативе земств начало развиваться так называемое «дело мелкого кредита». С этой целью стали создаваться ссудно-сберегательные товарищества, при поддержке земств возникали артели кустарей и маслоделов.
Специалисты в области истории местного самоуправления В.Г. Иг​натов и В.И. Бутов обращают внимание на следующее: с годами во мно​гих земствах сложился практически свой штат постоянных работников (около 150 тыс. человек), был налажен широкий обмен опытом работы, проводились общегубернские земские конференции, общероссийские съезды земств, в России издавалось большое количество газет и журна​лов (более 40), систематически отражающих деятельность земского самоуправления [46].
Даже эти весьма ограниченные права местного самоуправления ' вызвали недовольство высокопоставленных чиновников, обращавших внимание императора на отсутствие единства и согласия в действиях правительственных и местных властей. Поэтому при Александре III положения о земских и городских учреждениях были пересмотрены с целью усилить государственное влияние на принятие местных реше​ний. Согласно официальным объяснениям, эти реформы предпринима​лись для устранения недостатков, которые выявила практика земского и городского самоуправления. Положение 1890 г. не только ухудшило избирательный порядок, оно и еще более усилило опеку над земством со стороны губернатора и министра внутренних дел. Реформа 1890— 1892 гг. отбросила устройство местной власти в России далеко назад.
Если Городовое положение 1870 г. во многом напоминало тот порядок, который существовал в городах Западной Европы, то законы 1890-1892 гг. привели к такому ограничению избирательного права и такому вмешательству со стороны администрации, каких не знало в то время ни одно цивилизованное государство [93]. В связи с этим на реорганизации земств настаивали ученые, публицисты и политики. Эту задачу попыталось решить Временное правительство. В пер​вой же декларации, обнародованной 3 марта 1917г., оно заявило о намерении провести выборы в земства посредством всеобщего, прямого, рав​ного и тайного голосования.
Итак, история земского движения показывает, что в России в раз​ное время действовали три его разновидности: первая возникла в соот​ветствии с Положением 1864 г., вторая появилась в период контрре​форм в 1890 г., третья — после Февральской революции 1917 г. и просу​ществовала до разгона большевиками Учредительного собрания.
5.3. ОЦЕНКА ЗЕМСКОГО ОПЫТА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ
Многие государствоведы, политики, политологи склоняются к мыс​ли о том, что земство могло бы стать основой для создания современной системы местного самоуправления [93]. Это «странное», по выражению князя А.И. Васильчикова — крупнейшего специалиста середины XIX в. в области местного управления, наименование «земство» происходит из другого понятия, из иного взгляда на предмет, чем иностранное выра​жение «self government». Отыскивая смысл термина, применяемого в России, можно сделать вывод, что он относится к представительству не народа в целом, а земель, к интересам не государственным, а местным. Главный характер местного управления в России заключается в тесной, неразрывной связи народа с землей. А.И. Васильчиков делает вывод: «В России сельские общины являются последним, но самым твердым звеном всего общественного быта, и сеть этих крестьянских обществ раскинута так широко, что едва ли центральная администрация, как бы она ни была сильно вооружена, может привести их к такому стройному и покорному движению, какое мы видим во французских сельских ком​мунах» [93, с. 25].
Оценивая роль местного самоуправления в политической и обще​ственной жизни дореволюционной России, многие дореволюционные исследователи высказывали прямо противоположные суждения: одни считали реформы Александра II поворотным явлением в развитии Рос​сии, другие утверждали, что самодержавие и местное самоуправление несовместимы.
Так, министр финансов Российской империи С.Ю. Витте в работе «Самодержавие и земство», написанной в 1901 г., указывал, что в само​державном государстве самоуправление допустимо до тех пор, пока оно не занимается административными функциями. Земские же органы в России, по мнению С.Ю. Витте,— это «конституция снизу», которая рано или поздно приведет к «конституции сверху», поэтому, если Рос​сия желает остаться самодержавной монархией, она не должна допускать местное самоуправление, ибо это прямой путь к парламентарному государству [93].
Опровергая выводы С.Ю. Витте, его оппонент Л.А. Тихомиров в книге «Монархическая государственность» (1905 г.) писал, что подобные взгляды на местное самоуправление основаны на непонимании основ государственности, а однородность государственных органов управле​
ния ведет к всевластию бюрократии [93].
Современному местному самоуправлению полезен опыт земств в следующих областях:
при решении вопроса о соотношении и взаимодействии земских
и государственных органов, разграничении между ними предметов ведения на уровне губернии, уезда, города в управлении образованием, здравоохранением (В царской России с образованием земств постепенно стало снижаться количество умерших на 1000 жителей, а у нас после 1992 г. наметилась тенденция увеличения смертности, в некоторых районах страны уровень смертности превысил уровень рождаемости. В ряде регионов Российской Федерации, в частности на Крайнем Севере, в Сибири и на Дальнем Востоке, стали закрываться школы и детские сады. Можно, конечно, объяснить это отсутствием средств, но ведь даже с началом Первой мировой войны земство продолжало строить школы и открывать новые больницы и фельдшерские пункты [93].);


Для подготовки муниципальных кадров (важно стремление земств оградить свои учреждения от попадания в них психически нездоровых людей).

Следует учесть просчеты и ошибки, допущенные реформаторами местного самоуправления: не был решен вопрос разделения властей на уровне местного самоуправления; имела место «скудность» местного бюджета, а также попытки пра​вительства решать свои проблемы за его счет.
Завершая разговор о путях развития местного самоуправления в дореволюционной России, можно выделить основные принципы, которые, по мнению Н.А. Емельянова, являются особенностью российской муниципальной школы [42, с. 139]:
Принцип многообразия форм организации местного самоуправления, что связано с особенностями социально-экономического развития территории Российской империи, с существенными различиями культурно-национальных и религиозных традиций; по оценке Н.А. Емельянова, в стране существовало 26 систем организации местной власти;


Принцип неучастия (запрета участия) органов местного самоуправления в активной политической жизни, ибо считалось, что главная задача органов местной власти — удовлетворение первоочередных потребностей населения, и государство строго следило за тем, чтобы органы местного самоуправления не выходили за эти рамки;

Принцип разграничения предметов ведения и ресурсов между уровнями власти; причем эти разграничения строились не по принципу достаточности, а по принципу наивысшей эффективности использова​ния их данным уровнем;

Принцип передачи органам местного самоуправления относитель​но широких прав в экономической и хозяйственной сфере.

5.4. МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В СССР
После Октябрьской революции началась повсеместная ликвида​ция земств (большевики считали земское самоуправление наследием буржуазного строя), которая завершилась к лету 1918 г.
Необходимо подчеркнуть, что отношение к местному самоуправ​лению в первые дни советской власти было неоднозначным. В декабре 1917г. был даже создан Наркомат по делам самоуправления, который, однако, просуществовал только три месяца.
Ликвидация земства была вполне закономерным процессом, ибо местное самоуправление предусматривает децентрализацию власти, эко​номико-социальную, финансовую и, в определенной степени полити​ческую независимость, самостоятельность, а идеи социализма опира​лись на государство пролетарской диктатуры, т.е. государство по своей природе централизованное.
Органы земского и городского самоуправления были заменены системой советов. В основу советской системы положен принцип един​ства на всех уровнях и жесткой соподчиненности нижестоящих органов вышестоящим. Все советы действовали под контролем Коммунисти​ческой партии.
Однако необходимость скорейшего преодоления разрухи после гражданской войны вызвала к жизни новую экономическую политику (НЭП) с определенным допущением рыночных методов хозяйствова​ния, некоторой децентрализацией власти и организацией хозяйствен​ного самоуправления на местах. В 1920—1923 гг. при сохранении пар​тийного руководства под местное управление были переданы: земле​устройство, благоустройство, часть промышленности, водопровод и канализация, местный транспорт, пожарное, похоронное дело. Появи​лись муниципальные электростанции, стали создаваться коммунальные (муниципальные) банки [78].
В1925 г. было принято Положение о городских советах, а в 1926 г. — Положение о местных финансах. Эти акты четко определили компетенцию и финансовые ресурсы местных советов в хозяйственной сфере.
Активно развивалась муниципальная наука, крупнейшим представителем которой был профессор Л.А. Велихов. Его фундаментальный труд, «Основы городского хозяйства», изданный в 1928 г., и сегодня сохраняет актуальность [78].
В1927 и 1928 гг. в СССР наступил новый период развития — период «великого перелома» и ускоренной индустриализации, характеризующийся резким усилением централизации хозяйственной жизни. Была проведена административно-территориальная реформа, вместо сельских
волостей и уездов созданы более крупные районы, лучше приспособленные для централизованного руководства. Все самоуправленческие зачатки в городах и в деревне были ликвидированы, а сам термин «самоуправление» надолго исчез из употребления. Профессора Л.А. Велихова репрессировали. Вновь установившаяся жесткая централизованная система руководства (формально вполне демократичная, с всеобщим, равным и прямым избирательным правом) была закреплена Конститу​цией СССР 1936 г. и сохранилась почти без изменений до конца 1980-х годов.
ГЛАВА 6

СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Современную историю местного самоуправления в России можно разделить на несколько этапов:
1) 1989—1991 гг. — начальный этап восстановления местного самоуправления;

2) 1991—1993 гг. — органы местного самоуправления выведены из системы органов государственной власти;

3) 1993—1995 гг. — регулирование вопросов местного самоуправ​ления в рамках конституционной реформы;

4) 1995—2003 гг. — реализация первого Федерального закона от  28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;

5) с 2003 г. по настоящее время — переход к реализации нового Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции».

6.1. РАЗВИТИЕ РОССИЙСКОГО МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В КОНЦЕ XX В.
Интереё к идее местного самоуправления вернулся во второй половине 198^-х гг. с началом перестройки. С начала 1980-х гг. неодно​кратно менялась политика государства в отношении местных органов власти и подведомственных им территорий. Все началось с усиления ответственности местных органов власти за комплексное, сбалансиро​ванное экономическое и социальное развитие территорий без факти​ческого расширения их реальных прав и экономических возможностей. Затем было объявлено о переходе на региональный хозрасчет, что пред​ставлялось весьма затруднительным в условиях господства в стране командно-распределительных отношений. И наконец, с начала 1990-х гг. стали закладывать основы регулируемых рыночных отношений, тем самым создавая экономический механизм местного самоуправления.
Начальный этап развития местного самоуправления (1989— 1991 гг.) связан со стихийным процессом формирования территори​ального общественного самоуправления. Одновременно на предприяти​ях вводилась и такая форма самоуправления, как избрание советов тру​довых коллективов.
Развитие малого предпринимательства и расширение местной ини​циативы в сфере экономики требовало адекватных преобразований в системе местной власти. На этом же этапе началось создание право​вой базы местного самоуправления. Вступивший в силу согласно постановлению Верховного Совета СССР от 9 апреля 1990 г. № 1418-1 Закон СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» явился первым актом в истории Советской власти, который вводил в государственную систему местное самоуправление и отменял прежний статус местных Советов народных депутатов. Впер​вые было законодательно закреплено понятие коммунальной собствен​ности.
На следующем этапе (1991—1993 гг.), начало которому положил распад СССР, продолжился процесс создания правовой базы для фор​мирования институтов местного самоуправления. Основным правовым актом, определившим формирование институтов местного самоуправ​ления на территории России, стал Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР» (с изменениями от 25 октября 1991 г.), принятию которого предшествовало включение в Конституцию РСФСР 1978 г. раздела «Местное самоуправление в РСФСР» вместо раздела «Местные органы государственной власти». Закон четко устанавливал границы местного самоуправления (в грани​цах районов, городов, районов в городах, поселков, сельских населенных пунктов). В законе закрепилась единая для всей Российской Федера​ции модель системы органов местного самоуправления с достаточно силь​ным главой администрации. Эти законы позволили начать возрожде​ние местного самоуправления на новых основах, при демократических, альтернативных выборах и в условиях многопартийности. Система исполкомов с коллегиальной ответственностью за принимаемые реше​ния была заменена системой глав администраций, действующих на прин​ципах единоначалия.
Принятие закона стимулировало процесс формирования институ​тов местного самоуправления, особенно территориального обществен​ного самоуправления в городах и поселках. Однако его реализация сдер​живалась нарастающим политическим кризисом, приведшим к авгус​товским событиям 1991 г.
В 1992 г. впервые органы местного самоуправления были выведены из системы органов государственной власти. Однако их новый статус не был в достаточной степени уточнен.
Следующий этап (1993—1995 гг.) характеризуется регулировани​ем вопросов местного самоуправления Указами Президента Российской Федерации в рамках конституционной реформы. В 1993 г. была ликви​дирована система Советов, полномочия местных Советов временно были возложены на местные администрации, назначены выборы в новые представительные органы власти; созданы гарантии реализации прав населения на местное самоуправление. Началась работа по подготовке и принятию новой Конституции Российской Федерации. В рамках кон​ституционной реформы процесс децентрализации получил свое логи​ческое завершение: был провозглашен институт местного самоуправле​ния как самостоятельная структура в системе публичной власти, обла​дающая организационной обособленностью. Местное самоуправление получило: выделенную компетенцию (вопросы местного значения); финансово-экономическую самостоятельность в решении вопросов местного значения — на основе права иметь собственный бюджет, фор​мирующийся посредством передаваемых местному самоуправлению доходных и расходных полномочий; широкую самостоятельность в вы​боре организационных форм. Впрочем, развития местного самоуправ​ления непосредственно после принятия Конституции не произошло. До августа 1995 г. было избрано только девять глав местного самоуправ​ления (мэров), в основном — в крупных городах.
Следующий этап становления местного самоуправления в Россий​ской Федерации (1995—2003 гг.) связан с принятием и реализацией Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». С вступлением в силу указанного Федерального закона Началось реальное возрождение местного самоуправления в России. Были избраны новЫе органы местного самоуправления. 27 декабря 1995 г. Пра​вительством Российской Федерации (постановление Правительства № 1251) была принята Федеральная программа государственной под​держки местного самоуправления. Затем был принят Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» (редакция Федерального закона от 28 июня 1998 г. № 85-ФЗ), на основании которого практически во всех субъек​тах Федерации прошли выборы. Далее вступили в силу Федеральные законы от 25 сентября 1997 г. № 126-ФЗ «О финансовых основах мест​ного самоуправления в Российской Федерации» и от 8 января 1998 г. № 8-ФЗ «Об основах муниципальной службы в Российской Федера​ции» (редакция Федерального закона от 13 апреля 1999 г. № 75-ФЗ). 11 апреля 1998 г. наша страна ратифицировала Европейскую хартию о местном самоуправлении. 15 октября 1999 г. Указом Президента Рос​сийской Федерации были утверждены «Основные положения государ​ственной политики в области развития местного самоуправления в Рос​сийской Федерации». Для организации взаимодействия органов мест​ного самоуправления с органами государственной власти были созданы Совет по местному самоуправлению в Российской Федерации, возглав​ляемый Президентом страны, и Совет руководителей органов местного самоуправления по проблемам социально-экономической реформы при Правительстве Российской Федерации.
В то же время при реализации местного самоуправления обнару​жился ряд серьезных недостатков и нерешенных проблем. Политиче​ская нестабильность во второй половине 1990-х гг. не позволила сосре​доточиться на таком важном направлении реформы, как становление местного самоуправления. Изменения в налоговом и бюджетном зако​нодательстве существенно подорвали финансовую базу местного само​управления и превратили большинство муниципальных образований в остро дотационные. На органы местного самоуправления был возло​жен значительный объем государственных полномочий, не обеспечен​ных финансированием.
В целях активизации процесса становления местного самоуправ​ления Правительством Российской Федерации была разработана и при​нята Федеральная программа государственной поддержки местного самоуправления. Однако она оказалась неадекватной масштабу начатых преобразований.
В целом для реализации Федерального закона «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской/Федерации» не были в полном объеме созданы необходимые условия/ Недооценка важности реформы местного самоуправления, вылившаяся в неурегу​лированность межбюджетных отношений, способствовал^ постоянному сокращению доходов местных бюджетов и росту их дефи^шта, в резуль​тате чего муниципальное хозяйство в 2000 г. фактически исчерпало свой ресурс.
6.2. СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ РЕФОРМЫ И ПРОБЛЕМЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
С 2002 г. в России началась административная реформа, призван​ная повысить эффективность деятельности всех уровней публичной власти, четко разграничить между ними полномочия и ответственность, привести финансовые ресурсы каждого уровня в соответствие с объе​мом полномочий. Существенным компонентом этой реформы стала реформа местного самоуправления. В 2003 г. был принят новый Феде​ральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В дальнейшем в него был внесен ряд изменений и дополнений. В полную силу новый закон о мест​ном самоуправлении вступает с 1 января 2009 г., а сейчас в порядке экс​перимента реализуется в Ставропольском крае и Новосибирской обла​сти. В Ставропольском крае приняты законодательные акты: о границах муниципальных образований [12], по вопросам организации местного самоуправления на территориях районов [ 11 ] и о межбюджетных отно​шениях [13]. Указанные нормативные акты меняют структуру местных органов власти, закрепляют двухуровневый местный бюджет (зафиксировано образование 9 городских округов, 26 муниципалите​тов на районном уровне и 280 — на поселенческом, общее количество муниципальных образований в Ставропольском крае насчитывает 315) и регулируют взаимоотношения между органами государственной вла​сти Ставропольского края и органами местного самоуправления муни​ципальных образований, входящих в состав Ставропольского края.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих    ; принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» обозначил следующий этап реформы местного самоуправления,    ' цель которой заключается в том, чтобы, с одной стороны, приблизить органы местного самоуправления к населению, с другой — сделать их ответственными перед государством. В результате улучшились пра​вовые условия для организации местного самоуправления. Большее внимание в нормах Федерального закона 2003 г. уделяется регулированию бюджетного .процесса в муниципальных образованиях, межбюджетно​му регулированию, процессам выравнивания применительно к разным типам муниципальных образований. Однако эффективность этих про​цессов во многом будет зависеть от наличия соответствующих норм в Бюджетном и Налоговом кодексах, определяющих доходную базу местных бюджетов [1], [15], [16].
Таким образом, подходы к регулированию муниципальных отно​шений указывают на стремление Президента Российской Федерации и федерального законодателя совершенствовать муниципальную систе​му страны, создать условия для развития инициатив и ответственности населения в решении вопросов жизнеобеспечения муниципальных образований, укрепления народовластия на местном уровне. Это дает основание сделать вывод о начале нового этапа реформы местного само​управления как одно* о из важных,направлений реформы всей системы управления обществом и государством, базирующейся на принципах конституционного федерализма и народовластия.
Реформу местного самоуправления в современной России следу​ет рассматривать как часть общего процесса становления новой россий​ской государственности, который обусловливает существенные каче​ственные изменения во многих сферах жизни общества и государства. Естественно, этот процесс связан с целым комплексом экономических (затянувшийся процесс перехода к рыночным отношениям), финансо​вых (ограниченность доходной базы и несбалансированность местных бюджетов), социальных (распад существовавшей социальной инфра​структуры, резкое снижение уровня жизни населения и т.д.), поли​тических (падение доверия населения к институтам власти) трудно​стей [77].
Выделяют следующие проблемы развития местного самоуправле​ния в Российской Федерации [78]:
· финансовая слабость местного самоуправления, разрыв между возлагаемыми на него обязанностями и их ресурсным обеспечением; невозможность по финансовым соображениям выполнять свои обяза​тельства перед населением подрывает авторитет местной власти,
зачастую дестабилизируя обстановку на местах;

· слабость гражданского общества, низкий уровень общественной активности, низкая правовая культура населения, дефицит знаний о сущ​ности и возможностях самоуправления;

· сопротивление бюрократии всех уровней, которая видит в мест​ном самоуправлении угрозу своему благополучию, привычным мето​дам управления;

· недооценка важности реформы местного самоуправления, вылив​шаяся в неурегулированность межбюджетных отношений;

· дефицит квалифицированных кадров в системе самоуправления особенно в селской местности и др.

ГЛАВА 7

СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА
7.1. ЗАРУБЕЖНЫЕ МОДЕЛИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Местное самоуправление в его современном понимании стало формироваться на рубеже XVIII-XIX вв. Тогда же появились первые теории самоуправления и первое государственное законодательство, регулирующее муниципальную деятельность (в Англии, Франции, Пруссии и других странах). Законодательное закрепление прав местного самоуправления нашло наиболее полное отражение в бельгийской конституции 1831 г., сыгравшей значительную роль в распространении идей местного самоуправления в европейских странах.
 За последние 200 лет местное самоуправление получило развитие
 во всем мире. В европейских государствах, США, Японии, Австралии, Турции и многих других странах оно оформлено законодательно, отразив огромный опыт граждан в решении местных проблем, участии
 в муниципальной деятельности. Принята Европейская хартия о местном самоуправлении. Для взаимодействия с региональными и местными властями европейских государств в Совете Европы создана специальная структура — Конгресс местных и региональных властей — с двумя палатами (региональной и местной). С учетом специфики отдельных государств, религиозных и демографических особенностей в мире сформировались существенно различные системы местного самоуправления. В западных странах наибольшее распространение получили англосаксонская и французская (континентальная) модели местного самоуправления [45], [46]. Англосаксонская модель (Великобритания, США, Канада, Австралия и некоторые другие страны) характеризуется четким законодательным закреплением перечня муниципальных полномочий. В рамках этих
 полномочий органы местного самоуправления действуют самостоятельно, представители государства на местах отсутствуют. Однако есть определеннее вопросы, которые органы местного самоуправления обя​заны согласовывать с государственными органами и которые могут быть предметом контроля со стороны государства.
Суть французской, или континентальной, модели состоит в том, что наряду с 1цирокими правами и значительной самостоятельностью местных органов власти сохраняется определенная подчиненность муниципальных звеньев вышестоящим, а порою осуществляется и пря​мое государственное управление муниципальными образованиями.
Например, до реформы 1982 г. во Франции решения муниципаль​ного совета имели силу лишь после утверждения префектом, назначен​ным государственными органами Власти. Более того, префект имел пра​во отменить решения муниципального совета, если они, по его мнению, не соответствовали утвержденному законодательству. В начале 1980-х гг. степень зависимости местного самоуправления от центра во Фран​ции была несколько снижена. В 1983 г. было принято несколько законов, согласно которым ни один административно-территориальный орган не может осуществлять опеку над другим. Однако по ряду вопросов конт​роль по-прежнему осуществляется [46].
В Италии, которая в организации местного самоуправления также опирается на континентальную модель, в статье 130 Конституции стра​ны записано, что руководство областей имеет право осуществлять конт​роль над законностью актов местных органов власти.
В Швеции наряду с низовым звеном местного самоуправления, представленным коммунами, существует средний уровень (как и во Франции) — лэны. Представители центрального правительства входят в структуру этих органов местной власти и контролируют их работу.
В Нидерландах местное самоуправление получило правовое закрепление в 1848 г., когда были пересмотрены многие статьи Консти​туции и муниципалитеты получили статус независимых единиц. Но в Конституции особо подчеркивалось, что правительство страны сохраняет контроль над органами местного самоуправления, а также, что местные органы играют двойную роль — управляют своими терри​ториями и одновременно являются помощниками центрального прави​тельства.
В целом ряде государств успешно функционирует так называемая смешанная модель самоуправления, включающая элементы англосак​сонской и французской моделей. Особой спецификой отличается орга​низация местного самоуправления в федеративных государствах. Там, как правило, представителем государства по отношению к местному самоуправлению выступает не федеральная власть, а власть провинции, штата, земли и т.д.
В Конституции США вообще нет упоминания о местком самоуправлении, все его правовое регулирование осуществляется на уровне штата. Тем не менее органы местного самоуправления могут по определенным вопросам выходить на федеральные власти (например, по вопросам участия в федеральных программах, получения федеральных грантов и т.п.). Это в определенной степени относится к Японии, Германии, Австрии. Например, в Конституции земли Бранденбург определено, что общины и союзы общин, имеющие право на самоуправление, вместе с тем находятся под правовым надзором земель. «Земля может законом обязывать общины и союзы общин к выполнению задач земли, если одновременно регулируется вопрос покрытия издержек. Поручая задачи, земля может сохранить за собой право давать в соответствии с предписаниями закона указания» [86, с. 17].
Не останавливаясь на характеристике так называемой советской модели местной власти, отметим, что она функционировала не только в республиках распавшегося Советского Союза и в ряде бывших социадиетических стран Восточной Европы, но и действует в настоящее вре​
мя в КНДР, КНР, на Кубе, во Вьетнаме. Но это — тема особого исследо​вания, кроме того, существует немало публикаций, посвященных этим проблемам.
Важное значение на Западе придается конституционно-правовым гарантиям местного самоуправления. Ведь без законодательного закреп​ления прав и гарантий местного самоуправления невозможно его нор​мальное функционирование.
Обычно вопросы организации местного самоуправления достаточно детально регламентируются в специальных законах о местном самоуправлении, а также в некоторых отраслевых законодательных актах. При этом в одних странах действует единый закон о Местном самоуправле​
нии, а в других — законы об отдельных видах органов местного самоуп​равления. Федеративные государства (США, Германия и др.), как правило, не имеют специального федерального закона о местном самоуп​равлении, предоставляя субъектам федерации (штатам, землям и т.д.)
право осуществлять в полной мере законодательное регулирование воп​росов местного самоуправления.
Например, в Конституции Японии 1947 г. выделена специальная ; VIII глава «Местное самоуправление». В ней четко определена иерархи​ческая система муниципий, складывающаяся из двух звеньев. Нижнее звено составляют сельские общины, поселки и города; верхнее — пре​фектуры, которые, в свою очередь, делятся на четыре категории. По Конституции муниципии наделены правом распоряжаться имуществом, осуществлять управление в своих границах, принимать обязательные постановления местного значения, за невыполнение которых предусмат​ривается уголовное наказание. И еще важная деталь: парламент Японии может принять закон, относящийся к какой-либо конкретной муници​пии, только с согласия абсолютного большинства ее жителей; для выяс​нения их мнения проводится референдум [91].
Правовой основой деятельности местного самоуправления в Кана​де является Основной закон страны — акт о Британской Северной Аме​рике 1867 г. и акт о Конституции 1982 г. Деятельность местного самоуп​равления регулируют провинциальные органы власти (известно, что Канада как федеративное государство состоит из десяти провинций и двух территорий). Они устанавливают и меняют границы муниципа​литетов, принимают различные законодательные документы, определя​ющие основы политики местного самоуправления. В двух субъектах федерации (в так называемых территориях) деятельность местного само​управления регулируется федеральными законами [51].
7.2. МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В США
Широко признано, что организация местного самоуправления относится к базисным элементам всей инфраструктуры американской демократии. В США графства выступают административно-террито​риальными подразделениями всех штатов, кроме Коннектикута и Род-Айленда, и служат главным образом для управления внегородской тер​риторией. По данным на 1987 г., в США насчитывалось 3042 графства. Подавляющее большинство других местных единиц управления распо​ложено на территории графств. В состав графств входят муниципаль​ные корпорации (сити, бороу, вилиджи и тауны). В 1987 г. в США было 19 200 муниципалитетов. Исключение составляют 39 городов, которые выделены из графств. Их муниципалитеты осуществляют функции, свойственные муниципальным корпорациям и графствам [89].
Следующее крупное звено местных единиц управления — таунши-пы и приравненные к ним тауны — существует в 20 штатах. В 1987 г. их было 16 691. Особую категорию единиц местного управления со​ставляют школьные и специальные округа. В США насчитывается 14 721 школьный округ и 29 532 специальных округа. В них создаются органы специальной компетенции для выполнения определенных функ​ций. По этому признаку выделяется 19 типов основных округов. Среди них наиболее распространены пожарные; по водоснабжению; по охране почв; по жилищному строительству; дренажные; санитарные, включая канализационные [89].
Специальные округа создаются для деполитизации той или иной сферы деятельности, а также для предоставления населению тех услуг, которые не оказывают органы местного самоуправления. Важным элементом правового статуса местных органов в США являются муни​
ципальные хартии. Впервые право муниципалитетов принимать и изме​нять свои хартии было закреплено в конституции штата Миссури в 1875 г. Сейчас лишь шесть штатов из 50 не предусматривают для сво​их муниципалитетов хартии самоуправления. В связи с урбанизацией,    ;
ростом населения, культурными, демографическими сдвигами, энерге​тическими, транспортными и некоторыми другими факторами функции органов местного самоуправления по сравнению с прошлым расширились.
Функции местного управления можно разбить на две большие группы [89]:

1) функции в области социальног о служивания и коммунального хозяйства (организация школьного обучения; руководство библиотеками, общественными парками; здравоохранение, социальное обеспечение);
2) административно-управленческие функции (поддержание порядка; обеспечение противопожарной охраны; руководство юстицией; взимание налогов; проведение выборов; регистрация актов гражданского состояния; контроль над качеством товаров; планирование строительства и городское планирование; руководство государственной службой).
В США имеет место чрезвычайное разнообразие организационноправовых форм местного самоуправления.
Практически во всех графствах создаются выборный представительный орган (муниципалитет) и совет графства, который может быть представлен одним из двух следующих типов структур:
1) комиссионным советом, имеющим небольшой состав (три —пять человек);

2) советами контролеров. Они формируются из должностных лиц тауншипов и муниципалитетов, входящих в графство. Члены этих сове​тов выполняют свои обязанности по совместительству; численный состав совета колеблется от 10 до 100 человек и более.

В зависимости от характера взаимодействия советов графств и административного персонала используются три основные формы управления графствами: «мэр — совет» («выборный руководитель — совет»), «совет — менеджер», комиссионная [89].
Система «мэр — совет» действует более чем в половине всех само​управляющихся городов США. При этом может идти речь о «сильном» или «слабом» мэре, ибо реальная власть мэра далеко не одинакова во всех муниципалитетах. На объем власти мэра, его позиции в системе муни​ципального управления влияют такие факторы, как процедура его избрания (мэр избирается либо непосредственно жителями, либо муниципальным советом; возможен и иной способ избрания — мэром может стать муниципальный советник, набравший наибольшее число голосов на выборах в совет); срок полномочий мэра (два—четыре года); право мэра налагать «вето» на решение совета и др.
Система «совет — менеджер». Эта форма городского управления используется почти в 40% случаев. Мэр и муниципальный совет нани​мают профессионального чиновника — менеджера (городского управ​ляющего), который руководит городской администрацией и управляет городом. Муниципальный совет и мэр являются органами, определяю​щими общую политическую линию.
Третья форма городского самоуправления в США — комиссион​ная — встречается достаточно редко и только в небольших городах. Городское управление осуществляется комиссией, состоящей обычно из пяти членов, избираемых всеобщим голосованием. Члены комиссии одновременно выполняют функции совета и глав основных подразделе​ний аппарата муниципального управления [89].
7.3. МЕСТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ В ВЕЛИКОБРИТАНИИ
В Великобритании зародилась так называемая англосаксонская модель местного управления.
Британская система местного управления имеет длительную исто​рию. Эта система складывалась на основе королевских хартий, пре​доставлявших городам и общинам привилегии в решении местных вопросов и в отношениях с феодалами — собственниками земли. Такие города обладали правом создавать свои административные органы, иметь кооперативную собственность, избирать мировых судей. Подобная систе​ма с теми или иными изменениями просуществовала до начала XIX в.
Первыми органами местного управления, появившимися в XIX в., стали объединения по оказанию помощи бедным.
Ныне существующая система муниципального управления Вели​кобритании сформировалась в результате реформ 1970—1980-х гг. Одна из ее характерных черт — относительная самостоятельность по отноше​нию к центральной государственной власти, независимость от прави​тельства в решении многих вопросов местной жизни; отсутствие на ме​стах полномочных представителей правительства, опекающих местные выборные органы. Тем не менее правительство оказывает влияние на то, каким образом органы местного самоуправления осуществляют свои I
задачи.

В соответствии с Законом от 1972 г. «О местном управлении» (вступил в силу в 1974 г.) территории Англии и Уэльса подразделяются на 52 графства (44 — в Англии и 8 — в Уэльсе). На территории всей страны существует два, а иногда и три уровня местного управления. В каждои из единиц управления, за исключением некоторых приходов и общин, есть органы управления — советы, которые парламент наделяет специальными полномочиями. В двухуровневой системе все функции местного управления распределяются между советом графства и советом округа. Если система местного управления имеет трехуровневый вид, то функции делятся между советом графства, советом округа и приходским (общинным) советом либо собранием прихода (общины). Разграничением полномочий занимается парламент, причем он рассматривает взаимоотношения между органами всех уровней местного управления скорее как партнерство, чем как иерархию [46], [89].
Другой отличительной чертой британской модели самоуправления является принцип, согласно которому муниципальные органы могут , делать лишь то, что им прямо разрешил закон.
Практика взаимоотношений между центральным правительством и местными органами управления показывает, что местные власти действительно приблизились к статусу «агентов центрального правительства». Об этом говорит британское законодательство. Еще в 1980 г. согласно Закону о местном управлении соответствующим министрам , было предоставлено право давать указания графским и окружным советам практически по всем вопросам их деятельности, а Закон о местном управлении 1984 г. лишил метрополитенские округа права устанавли​
вать ставки местного налога.
В целом практика организации местного управления в Великобритании дает много удачных примеров обеспечения системности в работе муниципальных органов. Этого удается достичь благодаря четкому  перечислению функций и полномочий конкретных органов нескольких муниципальных звеньев при решении отдельных управленческих задач.  
Функции различных видов органов местного управления соотносятся следующим образом. В ведении совета графства находятся все  дороги, за исключением магистральных дорог и мостов; образование I и библиотеки (в конурбациях за них отвечают не графства, а округа метрополии); планирование в городе и графстве; социальные службы; пожарная охрана; полиция; музеи и художественные галереи; трудоустройство молодежи; продовольствие и медикаменты, а также некоторые службы по защите интересов потребителей; парки и места отдыха; убор​ка мусора; мелкие акционерные компании.
В ведение советов округов входят борьба с шумом и здравоохране​ние; жилищное строительство; городское и сельское планирование; зре​лища и реклама; сбор мусора; кладбища; фабрики и учреждения на их территории; налогообложение.
Ведению советов приходов (общин) подлежат распределение земельных участков; пешеходные дорожки; погребение; местности для отдыха; земли под кладбища; автобусные стоянки. Там, где нет прихо​дов, их функции выполняют округа.
Кроме органов местного управления, в Великобритании есть две интересные формы: публичные корпорации и органы типа ad hoc.
Ни законодательство, ни суды не пытались дать определение поня​тия «публичная корпорация». Основные черты публичной корпорации:
Наличие индивидуальной корпоративной правосубъектности, предоставленной статутом или патентом, который выдан на основании королевской прерогативы;
Наличие круга обязанностей управленческого характера, закреп​ленного в учредительном статуте или патенте (причем полномочия кор​порации распространяются на территорию всей страны или значитель​ной ее части);
Независимость от центрального правительства и способность дей​
ствовать от своего имени (наличие права самостоятельно решать все задачи, за исключением вопросов общей политики).
В качестве примера можно привести публичную корпорацию «Управление британских железных дорог», действующую в транспорт​ной отрасли [89].
В области распределения управленческих функций также имеется интересный опыт. Так, функцию планирования осуществляют советы графства и округа. Они составляют и утверждают стратегические планы развития территорий на десятилетний период, которые содержат зада​ния по использованию дорог и улучшению их состояния, строительству различных производственных и социально-культурных объектов и т.д. Планы разрабатываются с учетом экономических, социальных и демо​графических факторов развития графства в целом и входящих в него округов в частности. Графские и окружные органы работают вместе, постоянно консультируясь с представителями других корпораций, региональными правительственными учреждениями, с муниципалите​тами низового звена (приходскими советами). Основываясь на планах графства, окружные советы составляют свои планы, в которых воспро​изведены показатели плана графства и учтены окружные особенности.
Далее нижестоящие муниципальные звенья (приходы), опираясь на пла​
ны округа, четко расписывают свою работу. Для согласования интересов местного управления с целями центральной власти в Великобритании действуют ассоциации графских, окружных и низовых (приходских) звеньев муниципальной системы. Интересен, на наш взгляд, и опыт этой страны в решении проблемы организации местной власти. На Британских островах, за исключением муниципального управления Сити, вообще упразднили должность главы муниципального образования (мэра) как независимого должностного лица. Представительские функции осуществляет председатель муниципального совета, он же организует работу представительного органа [89]. 
7.4. МЕСТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ ВО ФРАНЦИИ
Современная Франция — унитарное государство с высокой степенью централизации. Но так было не всегда. В XI в., например, граф провинции Британия, населенной кельтами, имел больше власти, чем король Франции. Основные принципы организации самоуправления во Франции были заложены еще в конце XVIII — начале XIX в. и существенно отличались от принципов, принятых в Великобритании.
Франция — одна из немногих стран мира, имеющих четыре уровня управления: коммунальный, департаментский, региональный и национальный. После Великой Французской революции образовалось три уровня власти: центр, департаменты, коммуны. Административно-территориальное деление страны стало выглядеть следующим образом:центр, регионы (22 едини цы), департаменты (более 100 единиц), коммуны (более 36 тыс. единиц).
В истории развития французских структур власти четко прослеживаются три направления.
1.Централизация. По мнению Э. Дюрана, с последней трети эпохи Средневековья носители государственной власти являлись единственными регуляторами общественной деятельности и самоуправления му​ниципалитетов. Государство было единственным проводником и выра​
зителем общественных интересов [53].

2. Деконцентрация (не является антонимом централизации) — это переустройство административной власти государства, в ходе которого органы центра делегируют местным («деконцентрированным», или «внешним») органам реальное административное управление, не подрывая при этом единства центральной власти. Децентрализация. Французский профессор Ж. Буде-Бурдо в «Трактате о политической науке», изданном в 1967 г., определил это понятие следующим образом: «Деятельность называется децентрализо​ванной, если определяющие ее нормы разработаны властями того объе​динения, которого она касается. Таким образом, децентрализацию тер​риториальной единицы характеризует ее освобождение от центральных властей в данной деятельности» [46, с. 17].

Проведенная в 1982 г. децентрализация расширила полномочия территориальных коллективов, обеспечила им большую самостоятель​ность в решении своих дел. В соответствии с законом от 2 марта 1982 г. представители государственной власти в департаментах и регионах ста​ли именоваться «комиссарами республики» и «помощниками комисса​ра республики» вместо префектов и супрефектов, а статус этих должно​стных лиц существенно изменился: они потеряли исполнительную власть в департаменте, прекратили руководить регионами и вести админист​ративную опеку за коммунами и департаментами [53].
Децентрализация предоставила местным властям возможность в более полной мере удовлетворять социальные потребности населения, развивать новые услуги. Характерно, что инициатива в этой области исходила в первую очередь от местных органов управления.
Наиболее часто коммуны реализуют следующие виды помощи:
· гарантии займов;

· перекупку здания для сдачи его внаем предприятию;

· субсидии и ссуды;

· процентные скидки;

· помощь в профессиональном обучении.

В то же время наличие на местном уровне специального уполномо​ченного, представляющего правительство, позволяет государству сохра​нить здесь достаточно сильные позиции [89].
Необходимо отметить, что в основе правового регулирования ком​петенции органов местного управления Франции лежит следующий принцип: муниципальным органам разрешены все действия, которые прямо не запрещены законом и не относятся к компетенции других орга​нов.
Одной из особенностей системы местного управления во Фран​ции было совмещение государственного и местного управления в преде​лах одних и тех же административно-территориальных единиц. В насто​ящее время регионы, департаменты и коммуны относятся к системе мест​ного управления. Но даже самим французам не всегда понятно, как разграничены полномочия между государством и выборными органами местного управления.
Одно из достоинств французской системы управления — доско​нальная проработка вопросов государственной службы. В стране не принято выделять муниципальную службу; она рассматривается как разно​видность государственной. Во Франции существует три типа государ​ственной службы:
1) государственная служба верхнего эшелона;

2) государственная служба на уровне территорий (местная госу​дарственная служба);

3) служба в системе здравоохранения.

Внутри каждого типа, на каждом региональном уровне выделяют три категории государственных служащих в зависимости от образова​ния [89].
1. Категория «Л» — кадровые работники в министерстве, прави​тельстве, мэрии, совете региона и т.п. Чтобы попасть в эту категорию, необходимо иметь степень бакалавра (три года обучения в университете).

2. Категория «5» — служащие среднего уровня, которые занима​ются составлением документов на базе инструкций сверху. Им требует​ся степень бакалавра (колледж и лицей).

3. Категория «С» — работники-исполнители в таких органах, как бюро, канцелярия. Для этой группы чиновников достаточно иметь сред​нее образование (колледж).

К основным правам местных государственных служащих относят​ся: свобода мнений; право на профсоюзную деятельность, на забастов​ки, на участие в разработке правил, определяющих статус государствен​ной службы, в принятии решений, касающихся отдельных служащих, и т.п.; право на здравоохранение, защиту от угроз и оскорблений, доступ к личному делу, постоянное повышение профессиональной подготовки, обязательные отпуска для повышения профессиональной квалифика​ции, отпуск и вознаграждение. К последнему относят оклад, пособие, дотации на содержание семьи, специальные пособия (в том числе пен​сионные, социальные).
Среди основных обязанностей местных государственных служа​щих значатся: запрет на совмещение должностей; хранение служебных тайн, профессиональная сдержанность; иерархическое подчинение и соподчинение; обязанность предоставлять информацию по требова​нию общественности. Последняя обязанность выполняется только в той мере, в какой это не противоречит сохранению служебных тайн, прави​лам доступа к административным документам и соблюдения професси​ональной сдержанности [89].
Каждый служащий, допускающий нарушения при исполнении слу​жебных обязанностей или в связи с ними, подвергается дисциплинар​ным взысканиям, которые подразделяются на четыре группы:
1) предупреждение, выговор, временное отстранение от должно​сти не более чем на 3 дня;
2) понижение по шкале иерархии, временное отстранение от долж​ности на срок от 4 до 15 дней;

3) понижение в ранге, временное отстранение от должности на срок от 16 дней до 6 месяцев;

4) отставка, увольнение со службы.

За исключением предупреждения и выговора, все взыскания зано​сятся в личное дело [89].
Преобразования местного самоуправления во Франции осущест​влялись в нескольких направлениях:
1) создание региональных единиц, занимающих промежуточное положение между департаментами и государственным управлением;

2) мероприятия на уровне коммун, называвшиеся структурной реорганизацией;

3) реформы административного характера, касавшиеся различных аспектов местного управления.

Проведенные в последние годы муниципальные реформы в Вели​кобритании и Франции несколько ослабили различия между этими двумя основными системами местного самоуправления [93].
7.5. КОММУНАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ В ГЕРМАНИИ
Опыт организации местного самоуправления в Федеративной Рес​публике Германия особо интересен для России как федеративного госу​дарства.
В ФРГ местное самоуправление защищено конституционно-пра​вовыми гарантиями трех видов [86].
1. Институционные гарантии, закрепленные в Конституции ФРГ в статье 28. В ней четко определено, что в общинах «народ должен иметь представительство, обеспечиваемое в результате всеобщих, прямых, сво​бодных, равных выборов при тайном голосовании... Общинам должно
быть предоставлено право решать местные вопросы в рамках закона под собственную ответственность...» [46, с. 14].

2. Конституционно-правовые гарантии в сфере финансовых отно​шений. Они закреплены в статьях 106 и 107 Конституции ФРГ.

3. Конституционно-судебные гарантии правозащиты общин.

Согласно статье 93 Конституции ФРГ, Германия является федера​тивным государством, поэтому основная схема структуры государствен​ного управления включает в себя три независимых уровня: федераль​ное управление, земельное управление, коммунальное управление. Каж​дый из этих уровней имеет свой автономный и сконцентрированный круг задач. Но, несмотря на сильную децентрализацию, государственная целостность Германии не подвергается опасности. Причиной этого явля​ются следующие пять факторов [86]:
1) общефедеральный правопорядок;

2) регулируемая в масштабе всей федерации государственная служба;

- 3) национальная структура партий;
4) общефедеральная экономическая система;

5) общефедеральное административное устройство.

Коммунальное управление подразделяется на три уровня: общин​ное, районное, надрайонное. Местное самоуправление означает выпол​нение местными органами возложенных на них государственных задач под собственную ответственность.
Действующие в Германии организационные устройства общин основаны на четырех типах конституций: магистратная конституция, бур-гомистрская конституция, северогерманская конституция совета мест​ного самоуправления, южногерманская конституция совета местного самоуправления.
Система местного управления ФРГ строится в соответствии с административно-территориальным делением, сходным в большинстве земель.   Страна состоит из 16 земель, в состав которых входят округа, районы,  города в ранге районов и общины. Все 16 федеративных земель имеют  собственные избираемые населением парламенты, свои правительства и располагают законодательными компетенциями во всех областях, в кото​рых законодателем прямо не назван федеральный парламент.
Как Основной закон (Конституция) ФРГ, так и конституции  земель закрепляют за общинами сильные позиции. В ФРГ в вопросе государственного строительства действует следующий принцип: если государство хочет иметь поддержку народа, то демократия должна стро​иться снизу вверх.
Общины в ФРГ интегрированы в общую систему государственной власти, являясь хотя и самым низшим ее звеном, но одновременно и самым важным.
Районы — это следующая ступень системы местного самоуправле​ния и низшие органы собственно государственной администрации. Гла​ва района (ландрат) избирается либо непосредственно населением, либо районным собранием. Небольшие города и поселки входят в состав района и подчиняются ему. Более крупные поселения могут сами выпол​нять функции районов это так называемый город-район или районный центр.
Округа составляют среднюю инстанцию, промежуточную между министерствами земель и районами. Это чисто административные образования, они не имеют представительных органов. Глава округа обыч​но назначается правительством земли.
Важнейшей предпосылкой для закрепленного в статье 28 Основно​го закона ФРГ и в земельных конституциях права на самоуправление является, по мнению немецких ученых, право общин на собственные источники финансирования — налоги и сборы. Общины имеют право претендовать и на часть налоговых поступлений земли при учете задач, которые обязана выполнять последняя. Земли путем дотаций и перерас​пределения финансовых средств обязаны обеспечить общинам как минимум такое финансовое положение, которое позволит им выпол​нять свои задачи [93]. Во многом благодаря таким финансовым гаран​тиям право на самоуправление не превращается в пустую фразу, а имеет реальное содержание и претворяется в жизнь.
7.6. ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ ЗА РУБЕЖОМ
Анализ опыта местного управления в Великобритании, Франции, ФРГ и других западноевропейских странах показывает, что там сло​жился довольно стройный механизм разделения функций органов цент​ральной и местной власти, органам местного управления все шире деле​гируются государственные функции, а их права в решении местных вопросов расширяются.
Проводимые в Западной Европе реформы с некоторой долей услов​ности можно разделить на три вида, которые взаимодействуют и допол​няют друг друга: структурные, функциональные и организационные реформы [92].
Структурные реформы касаются организационных отношений между различными уровнями местного управления — это территори​альные реформы местных единиц, а также учреждение регионального уровня управления.
Одна из тенденций этих реформ — укрупнение муниципалитетов (Великобритания, ФРГ, Скандинавские страны). В зарубежной литера​туре отмечается, что после Второй мировой войны произошло расши​рение общественных задач, четко оформились требования населения влиять на их решение на местном уровне. Результатом стала децентра​лизация большого количества общественных задач, которые были пере​ведены с центрального на муниципальный уровень. Очевидно, что успешно реализовать возросшее число общественных задач возможно только после укрупнения муниципалитетов, и прежде всего в сельской местности.
Муниципальный опыт Западной Европы свидетельствует, что вопросы изменения границ муниципалитетов, их укрупнения, слияния должны решаться законодательным путем с учетом мнения заинтересо​ванных муниципалитетов и населения.
Функциональные реформы направлены на перераспределение функ​циональных отношений между местными, региональными и централь​ными уровнями управления. Такие реформы почти всегда проводились одновременно со структурными и чаще всего связывались с понятиями централизации и децентрализации. В свою очередь, эти понятия вклю​чают степень свободы, которую органы местного самоуправления име​ют в унитарном государстве или в субъекте федерации. Функциональные реформы ведут к перераспределению прав, обязанностей, компетенций, ответственности и чаще всего осуществляются на законодательном уров​не. Эти реформы всегда сопровождаются перераспределением финан​совых ресурсов, как отпускаемых государством на нужды местного управления из центрального бюджета, так и получаемых за счет мест​ных поступлений.
Организационные реформы касаются внутренней структуры орга​нов власти и управления на местах. Такие реформы затрагивают отно​шения между местными представительными учреждениями и исполни​тельными органами.
Все вышеперечисленные виды реформ в большей или меньшей мере коснулись значительного числа стран Западной Европы. Так, в Вели​кобритании такие реформы проходили в 1970-1980-х гг., во Франции — в 1960-1970-х гг. (наиболее кардинальные - в 1982 г.), в ФРГ - в 1980 г.
Важную роль в развитии местного самоуправления играет Евро​пейская хартия о местном самоуправлении, принятая в Страсбурге в ноябре 1985 г.
Изучение зарубежного опыта реформ муниципального управления позволяет выделить следующие основные тенденции его развития.
1. Усиление исполнительной власти за счет представительной систе​мы, рост влияния бюрократии. Это компенсируется ростом профессио​нализма управления. Усиление исполнительных органов происходит в разных формах: при определении структуры органов местного само​управления больший объем властных полномочий закрепляется за испол​нительными органами; представительные органы передают часть своих функций исполнительным органам (на определенное время или бессрочно).

2. Использование в работе муниципальной власти экономических рычагов — налогов, лицензирования, контрактов с частными фирмами. Это способствует, с одной стороны, увеличению доходной части мест​ных бюджетов, с другой — развитию муниципального хозяйства и сти-мулированию предпринимательства. Однако для большинства госу​дарств проблема формирования достаточной финансовой основы оста​ется весьма актуальной.

3.
Изменения функций органов местного самоуправления. Это обус​ловливается рядом обстоятельств: во-первых, появляются новые функ​ции, потребности в осуществлении которых раньше не было (экологи​ческие и др.); во-вторых, часть функций, традиционно осуществляемых
муниципалитетами, передается представителям общественных объеди​нений или частных компаний (например, уборка и утилизация мусора и т.п.); в-третьих, урбанизация и демографические изменения приво​дят к фактическому сокращению собственно сельских поселений и рос​
ту числа городских, что не может не отражаться на характере функций, осуществляемых муниципалитетами. Кроме того, наблюдается сокра​щение роли муниципалитетов в решении социальных вопросов.
4. Множественность управленческих структур, что порождает «эффект бесплатного потребления», когда отдельными услугами пользу​ются те, для кого они не предназначены и кто за это не платит. Напри​мер, жители пригородных районов пользуются практически в полном
объеме всеми благами города.

5. Передача полномочий из центра на места (децентрализация управления), хотя это не всегда означает одновременную демократиза​цию управления.

6. Видоизменение территории местного самоуправления, что сопровождается одновременным разукрупнением территориальных еди​ниц (например, крупных городов) и слиянием мелких единиц (напри​мер, в сельской местности). Одна из тенденций реформ местного само​
управления за рубежом — укрупнение муниципалитетов (в частности, в Великобритании, Германии, Скандинавских странах). Так, в Дании перед реформой местного самоуправления в 1970 г. было 1297 сельских и 88 городских муниципалитетов. В ходе реформы они были преобразо​
ваны в 275 крупных муниципалитетов. Целью реформы являлось созда​ние «жизнеспособных» муниципалитетов с территорией и налоговой базой, позволяющими органам местного самоуправления эффективно решать местные вопросы.

7. Развитие сотрудничества между различными муниципалитета​ми, объединение их усилий для разрешения определенных общих про​блем.

Рассматривая тенденции современного развития местного само​управления на Западе, зарубежные авторы подчеркивают, что обществен​ная структура управления в каждом государстве находится под силь​ным влиянием исторических факторов и политической культуры, а это значительно расширяет диапазон общественных механизмов: от переда​чи функций на самый низкий уровень до усиления централизованного контроля. Несмотря на различия в своем историческом развитии, западноевропейские страны имеют сходную тенденцию стремления к «золотой середине», где-то между централизацией и децентрализаци​ей. Иными словами, центральное правительство признает автономию местных органов власти, но в то же время устанавливает над ними опре​деленный контроль.
ВОПРОСЫ ДЛЯ САМОКОНТРОЛЯ
1. Какие наиболее значительные преобразования местного само​управления были осуществлены в России в 1860-е гг.?

2. Какую цель преследовали земская (1864 г.) и городская (1870 г.) реформы в России?

3. Какими основными принципами обеспечивалась жизнеспособ​ность земства в России в XIX — начале XX в.?

4. Каковы самые значительные достижения земства в России?

5. Какие оценки земского опыта местного самоуправления в Рос​сии высказывались его современниками?

6. Чем современному местному самоуправлению полезен опыт российских земств?

7. Какие основные принципы, по мнению Н.А. Емельянова, состав​ляют особенность российской муниципальной школы?
;

8. Охарактеризуйте изменения в системе местного самоуправле​ния в СССР по сравнению с дореволюционным периодом.

9. Охарактеризуйте развитие российского местного самоуправ​ления в конце XX в.

10. На какие этапы можно разделить современную историю мест​ного самоуправления в России?

11. Охарактеризуйте этап становления местного самоуправления (1995-2003 гг.).

12. Назовите цели современного этапа реформы местного самоуп​равления в Российской Федерации, сформулированные в связи с принятием Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

13. Каковы современные проблемы развития местного самоуправ​ления в Российской Федерации?

14. Перечислите зарубежные модели местного самоуправления.

15. Охарактеризуйте англосаксонскую модель местного самоуправ​ления.

16. Охарактеризуйте французскую, или континентальную, модель местного самоуправления.

17. Каковы особенности смешанной модели местного самоуправ​ления?

18. Что полезного для Российской Федерации можно извлечь из опыта местного самоуправления в США?

19. Чем отличается местное управление в Великобритании от мест​ного управления во Франции?

20. Какие три направления четко прослеживаются в развитии фран​цузских структур власти?

21. Почему и чем интересен для Российской Федерации опыт организации местного самоуправления в Федеративной Респуб​лике Германия?

22. Перечислите виды реформ местного самоуправления, осуще​ствляемых в странах Западной Европы.

23. Каковы основные тенденции развития муниципального управления за рубежом?

ТЕСТЫ ДЛЯ ПРОВЕРКИ ЗНАНИЙ
1.     Отсчет российского опыта местного самоуправления, по мнению большинства историков и правоведов, можно начинать:
а)
с радикальных преобразований Петра I и создания губерний, которые были сформированы его Указом от 18 декабря 1708 г. «Об учреждении губерний и о росписи к ним городов»;
б)
родовой общины — первичной ячейки человеческого обще​ства;
в)
Ивана IV, издавшего Указ под названием «Приговор царской о кормлениях и о службах лета 7064» (1555—1556 гг.);
г)
древнерусских городов (Новгород, Псков и т.д.), имевших городское вече (сход жителей) с большими правами;
д)
земской (1864 г.) и городской (1870 г.) реформ.
2.     Радикальные преобразования Петра I включали:
а)
развитие волостного управления вместе с волостным сходом;
б)
создание губерний;
в)
реформу городского сословного управления;
г)
формирование правового регулирования компетенции органов местного управления;
д)
деление губерний на провинции.
3.Земская (1864 г.) и городская (1870 г.) реформы были проведены:
а) Иваном IV;
б) Петром!;
в) Екатериной II;
г) Александром II;

д) Александром HI.
4.
Жизнеспособность земства в России обеспечивалась его основными принципами, в числе которых:
а)
самоуправление;
б)
деление обязанностей земств на две группы — обязательные и необязательные;
в)
губернаторский контроль над земскими бюджетами;
г)
самофинансирование;
д)
самоорганизация.
5.
Правильно ли утверждение: «круг прав и обязанностей земств
в России был строго ограничен»:
а)
да;
б)
нет;
в)
ограничение было не строгим, круг прав и обязанностей мог быть
расширен по решению выборщиков?
6.
Известно, что обязанности земства в России делились на две груп​
пы — обязательные и необязательные. К числу обязательных функ​
ций относились:
а)
организация народного образования;
б)
содержание мировых посредников и судей;
в)
содержание городских больниц и богаделен;
г)
содержание арестантских помещений;
д)
строительство жилья;
е)
страхование сельскохозяйственных построек от пожаров.
7.
Известно, что обязанности земства в России делились на две груп​пы — обязательные и необязательные. К числу необязательных функций относились:
а)
организация народного образования;
б)
содержание мировых посредников и судей;
в)
содержание городских больниц и богаделен;
г)
содержание арестантских помещений;
д)
строительство жилья;
е)
страхование сельскохозяйственных построек от пожаров.
8.     Самые значительные достижения российские земства имели в сфере:
а)
дорожного строительства;
б)
народного образования;
в)
экономического содействия сельскому хозяйству;
г)
обмена опытом работы;
д)
медицинской помощи.
9.     Какие три разновидности земского движения действовали в Рос​сии в разное время? Выберите правильные ответы: 
а) первая возникла во времена Ивана IV;
б) первая появилась в соответствии с Положением 1864 г.;
в) вторая появилась в соответствии с Положением 1864 г.;
г) вторая оформилась в период контрреформ в 1890 г.;
д) третья оформилась в период контрреформ в 1890 г.;
е) третья возникла после Февральской революции 1917 г.
10.   Какие основные принципы, по мнению Н.А. Емельянова, составляют особенность российской муниципальной школы:
а) принцип самофинансирования;
б) принцип многообразия форм организации местного самоуправления;
в) принцип неучастия (запрета участия) органов местного самоуправления в активной политической жизни;
г) принцип разграничения предметов ведения и ресурсов между уровнями власти;
д) принцип передачи органам местного самоуправления относительно широких прав в экономической и хозяйственной сфере?
11.   Выберите утверждение, соответствующее российской истории местного самоуправления:
а) сразу после Октябрьской революции 1917г. отношение к местному самоуправлению было неоднозначным;
б) сразу после Октябрьской революции 1917 г. началась повсеместная ликвидация земств;
в) после Октябрьской революции 1917 г. земства существовали еще длительное время.
12.   Перед Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» стоят следующие важнейшие цели:
а) приблизить органы местного самоуправления к населению;

б) сделать органы местного самогуправления ответственными пе​ред государством;
в) улучшить правовые условия для организации местного само​управления;
г) создать условия для решения финансовых вопросов жизнеобе​спечения муниципальных образований;
д)
урегулировать межбюджетные отношения.
13.
В каких регионах начался эксперимент по реализации Федераль​ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»:
а) Новгородской области;
б) Новосибирской области;
в) Ставропольском крае;
г) Краснодарском крае;

д) г. Москве?
14.
Перечислите основные проблемы в развитии местного самоуправления в Российской Федерации:
а) слабость гражданского общества;
б) сопротивление бюрократии всех уровней;
в) неурегулированность межбюджетных отношений;

г) дефицит квалифицированных кадров;
д) дефицит материальных ресурсов.
15.
С учетом специфики отдельных государств, религиозных и демог​рафических особенностей в мире сформировались следующие модели местного самоуправления:
а) советская;
б) российская;

в) англосаксонская;

г) французская (континентальная);
д) смешанная.
16.
Правильно ли утверждение, что «в Конституции США вообще нет упоминания о местном самоуправлении»:
а) да;
б) нет
17. Перечислите характерные черты современной системы муниципального управления Великобритании:
а) подконтрольность государству;
б) независимость от правительства в решении многих вопросов местной жизни;
в) наличие государственных контрольных органов на местах;
г) отсутствие на местах полномочных представителей правитель​ства, опекающих местные выборные органы;
д)
относительная самостоятельность в вопросах местной жизни.
18.
Какие три направления четко прослеживаются в развитии фран​цузских структур власти:
а)
демократизация;
б)
централизация;
в)
деконцентрация;
г)
демонополизация;
д)
децентрализация?
19.
Несмотря на сильную децентрализацию, государственная целост​ность Германии не подвергается опасности. Причиной этого явля​ются следующие факторы:
а)
общефедеральный правопорядок;
б)
регулируемая в масштабе всей федерации государственная служба;
в)
национальная структура партий;
г)
общефедеральная экономическая система;
д)
общефедеральное административное устройство.
20.
Какие основные тенденции позволяет выделить изучение зарубеж​ного опыта реформ муниципального управления:
а)
усиление исполнительной власти;
б)
развитие сотрудничества между различными муниципалите​тами;
в)
использование в работе муниципальной власти социально-пси​хологических методов;
г)
единообразие управленческих структур;
д)
передача полномочий из центра на места?
Раздел III
МУНИЦИПАЛЬНОЕ ОБРАЗОВАНИЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО
ГЛАВА 8

ХАРАКТЕРИСТИКА МУНИЦИПАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА
8.1. ПОНЯТИЕ МУНИЦИПАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА
Муниципальное хозяйство является составной частью Муниципаль​ного образования, его объектом управления.
Термин «муниципальное хозяйство» широко использовался в рос​сийской научной литературе 1920-х гг., после чего на долгие годы вышел из употребления в отечественной науке. Указанный термин вновь стал активно использоваться российскими учеными со второй половины 1990-хгг.СпринятиемФедеральногозаконаот28августа1995г.№ 154-ФЗ : «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» в юридической практике появились понятия • «муниципальное образование» (как официальное правовое определе​ние статуса населенной территории/местного сообщества, в пределах которой осуществляется местное самоуправление) и «муниципальная собственность» (собственность муниципального образования). Однако второе из вышеперечисленных понятий до сих пор не имеет общеприня​того четкого определения ни в экономической, ни в юридической лите​ратуре.
Как правило, под хозяйством вообще понимают совокупность хозяйствующих субъектов, ограниченных видом собственности, опре​деленным характером деятельности и территорией, на которой осуще​ствляется эта деятельность [32], [34].
В экономической литературе вместе с термином «хозяйство» используются следующие понятия:
• национальное хозяйство (близкое к понятию «национальная эко​номика»);
• региональное хозяйство (близкое к понятию «региовальная экномика»);

• местное хозяйство (близкое к понятию «местная экономика»;.

Каждый из уровней экономики является объектом регулирования со стороны соответствующего уровня власти: федеральной! региональ ной и местной. При этом понятие нижнего уровня вкладывабтся в поня тие более высокого уровня: совокупность местных хозяйств составляет региональную экономику, а совокупность региональных эК°номи экономику национальную.
Если при определении вида хозяйства учитывать не толъко территорию, но и вид собственности, то можно выделить:
· государственное хозяйство (совокупность хозяйствующих субъектов, использующих в своей деятельности объекты государственной собственности на территории страны или ее региона);

· муниципальное хозяйство (совокупность хозяйствующих субьектов, использующих в своей деятельности объекты муниципальной собственности на территории муниципалитета);

· частное хозяйство (совокупность хозяйств использующих в своей деятельности объекты частной собственностна определенной территории);

· коллективное хозяйство (совокупность хозяйств, использующих в своей деятельности объекты коллективнои собственности на определенной территории);

•
домашнее хозяйство (совокупность хозяйствующихс^ ъеиспользующих в своей деятельности личную собственность член семьи; в отличие от других видов хозяйств продукция не носит товарного характера и производится для личного потребления)
Кажется, что таким образом можно было бы достаточ*10 четко Р u граничить виды хозяйств, определить место «муниципаЛ1'н5)МУ хо я ству» и раскрыть его содержание. Однако в муниципалы*011 наУ четкого и однозначного понимания ни «государственного*' ™ <МУ ципального хозяйства», поскольку власть имеет право воЗДеиствов теми или иными методами, в зависимости от формы со°стве   а       '_ на все хозяйствующие субъекты, расположенные на подЧйН6ННОИ ритории. Степень воздействия зависит от того, насколько деятельн тех или иных хозяйствующих субъектов затрагивает интересы госудаства или населения.
С этой точки зрения государство имеет ряд особенностеи ПР ществлении хозяйственной деятельности: с одной стороны новые У пает как равноправный субъект хозяйственных отношений, а с другой — как субъект, выполняющий в силу статуса функцию регулирования хозяйственных отношений на своей территории. В свою очередь, местное самоуправление также несет на себе признаки как государства, так и хозяйствующего субъекта.
В связи с этим существуют две основные точки зрения на опреде​ление понятия «муниципальное хозяйство».
1. Муниципальное хозяйство — это совокупность предприятий и учреждений, относящихся к муниципальной собственности (комму​нальное хозяйство). Считается, что подобный подход снимает с органов местного самоуправления заботу о создании условий для развития тер-' ритории муниципального образования и значительно снижает их инте​рес к созданию условий для инвестиционной и иной деятельности, направленной на создание благоприятных условий для хозяйствования на данной территории [32]. По нашему мнению, такой подход вполне оправдан и достаточно логичен (в связи с обозначенным выше опреде​лением хозяйства). Его применение приведет не столько к отсутствию заботы со стороны муниципальной власти о создании благоприятных инвестиционных и хозяйственных условий (это важно для власти, поскольку способствует наполнению местного бюджета); сколько помо​жет достаточно четко определить, что должно остаться в муниципаль​ной собственности в связи с выполнением местной властью определен​ных социальных услуг, не выгодных частному бизнесу. В противном слу​чае местная власть теряет ответственность за их производство, перекладывая ее на плечи предпринимателей, заставляя их производить социальные услуги не по коммерческим, а по «своим» социально низ​ким ценам.
2. К муниципальному хозяйству относят всю совокупность хозяйств, расположенных на территории муниципального образования, поскольку властные полномочия органов местного самоуправления рас​пространяются на все хозяйствующие на его территории субъекты. Подобный подход ставит знак равенства между муниципальным хозяй​ством и местной экономикой, что фактически приводит к снятию воп​роса о необходимости самого термина «муниципальное хозяйство», вместо которого можно использовать термин «местная экономика». Кроме того, как считают некоторые авторы, при подобном подходе происходят размывание понятия власти, подрыв ее авторитета и как следствие — подмена ориентиров, что, в свою очередь, приводит к недобросовестному исполнению местным самоуправлением той части общественных дел, которая возложена на него законом [34].
Таким образом, в определение хозяйства необходимо ввести кри​терий «интереса», т.е. при определении совокупности хозяйствующих субъектов, входящих в состав хозяйства, указывать, чьи интересы и потребности удовлетворяет эта деятельность. Это означает, что под хозяйством следует понимать совокупность хозяйствующих субъектов, ограниченных видом собственности, характером деятельности, осуще​ствляемой в определенных интересах, и территорией, на которой осу​ществляется эта деятельность. С учетом вышесказанного необходимо обратить внимание на определение муниципального хозяйства, которое дает известный российский исследователь Л.А. Велихов: это «деятельность города в лице его городских публичных органов, направленная к удовлетворению известных коллективных потребностей городского населения» [30, с. 217]. В этом определении присутствует тот критерий, по которому можно объединить две предыдущие точки зрения. В по: нятие муниципального хозяйства включаются хозяйствующие субъ​екты как муниципальной, так и иных форм собственности, но лишь те, деятельность которых служит реализации коллективных интересов населения данного муниципального образования.
Таким образом, муниципальное хозяйство — это совокупность пред​приятий и учреждений, осуществляющих на территории муниципаль​ного образования хозяйственную деятельность, направленную на реа​лизацию коллективных (общественных) интересов его населения.
Как считают Ю.В. Филиппов и ТТ. Авдеева, «единственное, что можно поставить под вопрос в такой трактовке муниципального хозяй​ства, это правомерность исключения из его структуры тех субъектов хозяйствования, которые не служат удовлетворению коллективных потребностей населения. К примеру, предприятия могут лучше или хуже способствовать достижению этой цели. Однако любое из них создает рабочие места, т.е. вносит определенную лепту в решение общественной проблемы — повышения занятости населения» [83, с. 54]. Следователь​но, можно возвратиться к включению в состав муниципального хозяй​ства всех хозяйствующих субъектов территории, что снимает необхо​димость использования термина «муниципальное хозяйство», заменя​ющегося понятием «местная экономка» (или «местное хозяйство»).
Именно рассматривая местное хозяйство как равнозначное мест​ной экономике (части национальной экономики), Ю.В. Филиппов и ТТ. Авдеева в качестве объекта рыночного анализа местного хозяйства включают третий, важнейший его субъект — домохозяйства [83].
Домохозяйство — территориально локализованная хозяйственная единица, специализирующаяся на производстве и потреблении товаров и услуг, замещении на кооперационной основе специализированных рыночных операций. Это комплексное внутри- и межсемейное образо​вание, располагающее неделимой собственностью, общим бюджетом и согласованным поведением его членов на местных рынках. В отличие от семьи, домохозяйство может строиться не только на родственных связях. Выделение домохозяйств имеет в первую очередь экономиче​ское значение — это хозяйственная единица, ориентированная на мини​мизацию расходов и максимизацию коммерческой выгоды [78].
«Местное хозяйство есть прежде всего хозяйственная деятель​ность — процесс, связанный с преобразованием материальной среды, сре​ды обитания. Субъектами местного хозяйства выступают домохозяй​ства, предприниматели, органы местного самоуправления, представи​тельства от местного населения в виде различного рода общественных . или профессиональных организаций. Цель хозяйства — благоустрой​ство, социальное благосостояние местного сообщества» [83, с. 56].
Система местного самоуправления в силу своей общественно-государственной природы занимает в государстве особое место. Она осуществляет связь между государством и населением, а также между госу- ' дарством и мелким собственником. Местное самоуправление обладает всеми признаками власти, и прежде всего главным из них — обязатель​ностью принятых решений для населения муниципального образования (не случайно в статье 3 Конституции Российской Федерации говорится: ,, «Народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления») [34].
8.2. СПЕЦИФИКА МУНИЦИПАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА
Особенности положения местного самоуправления в государстве и, прежде всего, его двойственная природа определяют специфику муниципального хозяйства.

Муниципальное хозяйство (в части субъектов хозяйственной дея- ; тельности, использующих муниципальную собственность) с точки эре- j ния ведения хозяйственной деятельности в значительной степени носит  черты частного хозяйства, так как выступает на рынке как самостоятель-ный и, что особенно важно, равноправный субъект хозяйственной деятельности, т.е. может самостоятельно распоряжаться принадлежащей ему собственностью, финансовыми ресурсами, землей. Однако использовать все эти ресурсы органы местного самоуправления должны для выполнения возложенных на них общественных функций. В связи с этим и формы распределения результатов хозяйственной деятельности по своей природе общественны. В этом смысле муниципальное хозяйство представляет собой своеобразное акционерное общество, участниками которого являются все жители муниципального образования, а «выплаты дивидендов по акциям» производятся в виде предоставления общественно значимых товаров и услуг. В этом проявляется общественный характер муниципального хозяйства: ведь жители являются одновре​менно и заказчиками услуг, оказываемых по их поручению органами местного самоуправления, и коллективными собственниками муници​пального имущества.
Вместе с этим органы управления муниципальным хозяйством выступают в роли подрядчика, выполняющего государственные поруче​ния, которые оплачиваются государством. Прежде всего, это касается функций, исполнение которых централизованными государственными структурами невозможно: производство различных услуг, отнесенных к ведению государства (социальное обеспечение и др.). Организация подобной деятельности требует значительной регламентации со сторо​ны государства и создает базу для эффективной деятельности самих органов государственной власти всех уровней.
Кроме того, органы управления муниципальным хозяйством дей​ствуют и как заказчик тех услуг, которые отнесены к ведению муници​палитета, но не могут быть произведены предприятиями муниципаль​ной собственности.
Таким образом, муниципальное хозяйство отличается от государ​ственного достаточно широкими правами в области производственной деятельности, и прежде всего в области распоряжения собственными ресурсами, а от частного хозяйства — общественным характером использования результатов деятельности [34].
8.3. СТРУКТУРА МУНИЦИПАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА
Рассмотрим структуру муниципального хозяйства и приведем клас​сификацию связей, которые возникают внутри муниципального хозяй​ства между его элементами.
Методика, предложенная для определения понятия «муниципаль​ное хозяйство», базируется на том, что:
1) муниципальное хозяйство — это совокупность предприятий и учреждений, осуществляющих деятельность на территории муници​пального образования;

2) деятельность, осуществляемая этими предприятиями и учреж​дениями, направлена на удовлетворение общественных интересов;

3) поскольку деятельность осуществляют разнородные по природе субъекты, то необходим и субъект, координирующий их деятельность орган местного самоуправления.

Исходя из вышесказанного, основной признак, по которому мож​но классифицировать элементы муниципального хозяйства,— роль и место данного элемента в реализации общественных интересов.
С этой точки зрения можно выделить следующие элементы:
· муниципальные предприятия, деятельность которых полностью подчинена интересам населения муниципального образования;

· иные предприятия и учреждения, чья деятельность частично свя​зана с реализацией общественных интересов населения муниципальных образований;


· органы местного самоуправления.

Роль каждого из названных элементов различна. Муниципальные предприятия свои результаты, будь то прибыль или конкретные товары и услуги, направляют на общественные нужды. Иные предприятия и учреждения вынуждены участвовать в реализации общественных инте​ресов в силу нормативного (в виде налагаемых на них в нормативном   , или законодательном порядке обязанностей) либо общественного (доб​ровольного по форме) принуждения. Органы местного самоуправления осуществляют особую функцию — регулируют деятельность двух предыдущих элементов в интересах населения муниципального образова​ния [34].
Данная классификация позволяет определить роль и место каждо​го элемента в решении вопросов местного значения, цели деятельностиэтих элементов в процессе управления муници пальным хозяйством, учесть их особенности. Из этой классификации можно сделать предва​
рительный вывод, что при построении отношений между населением  муниципального образования и хозяйствующими субъектами по вопросам местного значения наиболее выгодно иметь отношения с муниципальными предприятиями, так как они реализуют населению товары
и услуги, а прибыль, полученная в результате их деятельности, также
является собственностью данного местного сообщества. Следовательно,
иметь хорошо работающее муниципальное предприятие всегда выгодно  для муниципального хозяйства. Однако это лишь теоретическая модель, поскольку подобное состояние муниципальных предприятий — плод длительной и сложной работы. Так, в дореволюционной России потре​
бовалось почти 50 лет реформ для того, чтобы хозяйственная деятель​
ность муниципалитетов стала давать до 50% доходной части их бюдже​
тов [34].

Кроме того, для муниципальных предприятий, производящих  социальные услуги, не свойственна ориентация на получение прибыли,  ведь это означает зарабатывание средств для бюджета на слабообеспеченных категориях населения города. Если муниципальные предприятия производят конкурентоспособную продукцию и высоко прибыльны, то они могут и должны быть выгодно проданы частным предпринимателям, поскольку требуют постоянной заботы о сохранении конкурентных позиций бизнеса и инвестирования в его развитие, что не соответствует целям муниципального управления.
Таким образом, в структуре муниципального хозяйства должны доминировать организации, предприятия и учреждения, которые про​изводят социально значимые услуги и продукцию. Деятельность этих предприятий нуждается в координации, чем на практике и занимаются органы местного самоуправления.
8.4. УПРАВЛЕНИЕ МУНИЦИПАЛЬНЫМ ХОЗЯЙСТВОМ
Содержание управленческой деятельности органов местного само​управления разделяется на два направления (властное и экономическое), поскольку методы деятельности этих органов по реализации групповых интересов граждан напрямую связаны с формами организации субъек​тов хозяйственной деятельности, с которыми они вынуждены контак​тировать.
Основные сферы жизни муниципального образования — произ​водственно-экономическая, социально-психологическая и духовно-иде​ологическая. Соответственно им различают четыре вида управления:
1) управление производством;

2) экономическое управление;

3) социально-политическое управление;

4) управление духовной сферой жизни территории.

Этим видам управления соответствуют следующие виды управ​ленческих отношений:
1) производственно-управленческие;

2) экономические;

3) отношения социально-политической организации населения;

4) отношения духовной организации населения.

В реальной деятельности в процессе муниципального управления эти виды отношений выступают в единстве, основу которого составля​ют экономические отношения и отношения, складывающиеся при управлении социальными процессами [44]. В связи с этим, по нашему мнению, правильнее разделить управленческую деятельность муници​палитета на хозяйственно-экономическую и социально-политическую составные части.
Субъекты хозяйственной деятельности можно разделить:
•
на муниципальные предприятия и учреждения;
•
предприятия и учреждения иных форм собственности. 

Естественно, что права органов местного самоуправления в отно​
шении этих групп и методы управления ими будут различными. Так, права органов местного самоуправления в отношении муниципальных I предприятий не должны отличаться от прав любого собственника в отно- 1 шении принадлежащего ему предприятия; права же на регулирование  хозяйственной деятельности других собственников должны быть строго регламентированы законодательством, поскольку здесь речь идет 1 о применении властных полномочий, а сами органы местного самоуправления выступают не как хозяйствующий субъект, а как власть [34].
Полномочия органов местного самоуправления в сфере регулирования хозяйственных отношений не просто разведены по двум видам.  Для муниципальных предприятий органы местного самоуправления выступают и как собственник, и как власть, поскольку в отношении общеобязательных норм и правил, принимаемых органами местного самоуправления в пределах их компетенции, все предприятия, и в том числе муниципальные, равны.
Органы местного самоуправления при управлении муниципальны​ми предприятиями выступают и как субъект хозяйственной деятельно​сти, и как субъект, наделенный законным правом регулировать эту дея​тельность на своей территории. В процессе координации деятельности субъектов муниципального хозяйства органы местного самоуправления должны решать вопросы как общего взаимодействия с хозяйствующи​ми субъектами вне зависимости от формы собственности, так и более глубокого регулирования хозяйственных отношений — для муниципаль​ных предприятий и учреждений. Конечной целью всегда является реа​лизация общественных интересов, отнесенных к ведению местного самоуправления.
Следовательно, основной вид хозяйственной деятельности орга​нов местного самоуправления — это подчинение деятельности предпри​ятий и учреждений, расположенных на территории муниципального образования, удовлетворению общественных интересов граждан.
Таким образом, хозяйственное муниципальное управление — это деятельность органов местного самоуправления, направленная на реа​лизацию общественных интересов, осуществляемая в определенных законом формах посредством муниципального хозяйства. Такое управ​ление должно в обязательном порядке включать не только цель деятель​ности, но и ее формы, определяемые законом.
Муниципальное хозяйство имеет двойственную природу: муни​ципальный служащий должен обладать как знаниями, необходимыми для управления хозяйственно-экономической деятельностью (эти функ​ции близки к предпринимательству), так и умением распоряжаться полученными средствами, реализуя общественные интересы (эти функ​ции имеют характер, родственный государственной службе).
8.5. МОДЕЛИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ХОЗЯЙСТВ
Авторы учебного пособия по управлению муниципальным хозяй​ством А.Г. Воронин, В.А. Лапин, А.Н. Широков выделяют три модели муниципальных хозяйств: коммунальную, коммунально-рентную, муниципально-рентную [34].
Коммунальная модель муниципального хозяйства характеризуется тем, что основную тяжесть затрат на реализацию общественных интере​сов и потребностей несут сами жители муниципального образования (коммуны, общины) и основным ресурсом являются налоги с населе​ния. Главным элементом в этой системе выступает орган местного само​управления, который осуществляет как накопление ресурсов, так и их расходование. Данная модель наиболее приемлема и существует в бла​гополучных странах Европы, где права органов местного самоуправле​ния на ведение хозяйственной деятельности ограничены. Недостаточ​ность ресурсов для исполнения задач, возложенных на местное самоуп​равление, восполняется государством. В структуре муниципального хозяйства преобладают предприятия коммунальной отрасли.
Коммунально-рентная модель муниципального хозяйства отлича​ется от предыдущей тем, что предусматривает участие органов местного самоуправления в сфере использования ресурсов территории и в ее раз​витии — через предоставление местной власти ограниченных прав в финансово-кредитной деятельности и права ресурсной ренты, т.е. нало​ги с населения дополняются налогообложением производителя продук​ции и услуг, действующего на территории муниципального образова​ния. В структуре муниципального хозяйства организации коммуналь​ной отрасли дополняются.предприятиями других сфер деятельности, связанных с ресурсными богатствами территории.
Муниципально-рентная модель муниципального хозяйства подра​зумевает, что основное бремя по обслуживанию интересов населения и решению вопросов местного значения несут органы местного самоуп​равления, для чего им предоставляется возможность стать полноцен​ным хозяйствующим субъектом на своей территории. Структура муни​ципального хозяйства при такой модели разнообразна и зависит от пред​принимательских способностей работников местного самоуправления.
Безусловно, та или иная модель в чистом виде не существует, одна​ко роль и место того или иного элемента в различных странах значи​тельно отличаются друг от друга.
Существование той или иной модели зависит от большого числа факторов, главными из которых являются:
· объем компетенции органов местного самоуправления, опреде​ленный законодательством;
· наличие и характер основных ресурсов у данной территории;   
· наличие квалифицированных кадров в органах местного самоуправления и на муниципальных предприятиях;
· способность населения платить налоги.
В зависимости от этих факторов формируется конкретный вид муниципального хозяйства.

8.6. РЕСУРСЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА
Развитие муниципального хозяйства, как и любая деятельность должно опираться на определенные ресурсы, соответствующие видим и объемам задач, стоящих перед муниципальным образованием. 
Ппцресурсами муниципального хозяйства понимают совокупность возможностей по развитию хозяйственной деятельности в интересах населения.
Поскольку ресурсы муниципального хозяйства обусловлены возможностями местного самоуправления в целом, то для ответа на вопрос об их составе необходимо определить, какие ресурсы формируют осжквы местного самоуправления. Большинство исследователей выделяют 
следующие основы местного самоуправления [32], [34]:
· правовую, или законодательную (полномочия, предметы ведения и гарантии прав местного самоуправления)
· финансовую (комплекс финансовых ресурсов, проявляющийся Наиболее ярко в бюджетном процессе);

· экономическую (ресурсы, связанные с участием муниципальных образований в хозяйственной деятельности; ключевую роль здесь играет управление муниципальной собственностью);
· управленческую (структурно-организационные, информационные и кадровые ресурсы).

Кроме того, на наш взгляд, необходимо назвать также социальную основу, включающую в себя комплекс трудовых ресурсов территории; социально-трудовую активность населения, деятельность некоммерчесских организаций и их ресурсы.
Применительно к хозяйственным отношениям (муниципальному хозяйству в том числе) под ресурсами, как правило, понимают материальные и нематериальные ресурсы территории, которые могут быть использованы в хозяйственной деятельности. В состав материальных ре-сурсов входят природные ресурсы (земля, недра и др.), производственный потенциал, производственные мощности, инфраструктура данной  территории, финансовые ресурсы, инвестиции, вкладываемые в регион. 
Несмотря на исключительную важность материальных ресурсов  для ведения хозяйственной деятельности, последняя невозможна без основного ресурса — кадрового потенциала территории. Важность этого ресурса можно проиллюстрировать на примере послевоенного развития Японии, которая сумела достичь огромных успехов в хозяйствен​ном развитии, не обладая сколько-нибудь серьезными природными ресурсами. Опыт Японии свидетельствует также и о том, что в совре​менном обществе не только профессиональная подготовка кадров, но и обладание современными технологиями — важный нематериаль​ный ресурс деятельности.
Не менее значимым нематериальным ресурсом, без которого невозможна никакая хозяйственная деятельность, является тот объем полномочий, которыми в соответствии с законом наделен хозяйству​ющий субъект, — другими словами, определенный прайовой ресурс. Как без наличия у работников определенных практических навыков и зна​ния технологий нельзя реализовать возможности материальных ресур​сов, так и без правового ресурса невозможно осуществлять хозяйствен​ную деятельность.
Различные виды муниципальных образований будут обладать раз​ным набором ресурсов. В значительной степени это определяется тем перечнем прав и полномочий, которые законодательство предоставляет муниципальному образованию. Более того, поскольку территория муниципального образования — часть более крупной территориальной единицы, то, например, ресурсы, расположенные внутри границ город​ского или сельского муниципального образования, могут являться ресурсами различных уровней власти либо частных хозяйств, существу​ющих на данной территории [34].
Принадлежность ресурсов также определяется законом. Именно закон отделяет ресурсы муниципального образования от иных видов ресурсов, расположенных на территории муниципального образования. Следовательно, под ресурсами муниципального хозяйства понимают совокупность материальных и нематериальных возможностей террито​рии муниципального образования, распоряжение которыми отнесено законом к муниципальной компетенции. При этом объем и качество ресурсов муниципального хозяйства должны:
1) соответствовать объему задач, решаемых органами местного
самоуправления данного муниципального образования;

2) обеспечивать комплексное и эффективное решение социально-
экономических задач;

3) способствовать комплексному и эффективному использованию
ресурсов.

Так, например, если за местным самоуправлением закреплена зада​ча предоставлять населению коммунальные услуги, то весь производ-
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ственный потенциал, работающий в этой сфере (инженерные сети, коммуникации, финансовые ресурсы, источники тепла и т.д.), должен быть отнесен к ведению органов местного самоуправления. Исходя из этого же принципа должен решаться и вопрос о наделении органов местного самоуправления муниципальной собственностью [34]
ГЛАВА 9
ХАРАКТЕРИСТИКА
МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
9.1. ПОНЯТИЕ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
В Федеральном законе от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для характеристики самоуправляемой территории был введен термин «муниципальное образование» и дано его определение: «Муни-ципальное образование — городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления». Основные признаки любого муниципального образования приведены на рис. 9.1.
Таким образом, в Законе 1995 г. четко даны правовые признаки муниципального образования: это любая территория, в пределах кото​рой осуществляется местное самоуправление, атрибутами которой являются: муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления. При этом какая конкретно террито​рия, в каких административных границах может быть муниципальным образованием — не сказано. Этот недостаток устранен в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа​ции местного самоуправления в Российской Федерации», в котором уточнены территориальные основы и правовое положение муниципаль​ных образований. Это сделано для более четкого распределения пуб​лично-правовых задач (вопросов местного значения), объектов собствен​ности, доходных источников и ответственности между различными муниципальными образованиями. Четко определены два типа муници​пальных образований: муниципалитеты, которые создаются на базе од​ного населенного пункта или группы небольших, рядом расположенных населенных пунктов, и муниципальные округа,— фактически районы. Вся территория страны должна быть покрыта как муниципалитетами, так и муниципальными округами. Большие города (города регионального зна​чения), а также любые административные центры субъектов Россий​ской Федерации будут муниципалитетами, осуществляющими также функции муниципального округа.
Наличие обоих типов муниципальных образований признано необходимым для одновременного решения следующих задач: прибли​жения местного самоуправления к населению, обеспечения его доступ​ности, эффективности решения вопросов местного значения на соот​ветствующем их содержанию территориальном уровне.
Границы муниципальных образований могут не совпадать с грани​цами административно-территориальных единиц субъекта Российской Федерации. Логика здесь такова, что целевое назначение муниципаль​ных образований административно-территориальных единиц различ​но. Деление на муниципальные образования предусматривает создание необходимых условий для самостоятельного решения населением вопро​сов местного значения. Деление же на административно-территориаль​ные единицы осуществляется ради более эффективного осуществления полномочий государственной власти через свои территориальные органы.
Следовательно, в соответствии с законом к признакам муници​пального образования можно отнести [77]:
• территориальность местного самоуправления в границах поселе​ния или в иных, определенных законом, границах (т.е. законом закрепляется поселенческо-территориальный принцип организации местногосамоуправления);
· реализация населением на этой территории своего права на мест​ное самоуправление, т.е. на решение всех вопросов местного значения самостоятельно и под свою ответственность;

· наличие выборных органов местного самоуправления (представительного органа, главы муниципального образования, иных выбор​ных органов);

· реализация населением своего права на владение, пользование распоряжение муниципальной собственностью;

· наличие у органов местного самоуправления права самостоятельно разрабатывать, утверждать и исполнять местный бюджет;
· несвязанность территории муниципального образования с гра​ницами административно-территориальных единиц субъектов Россииской Федерации.

9.2. МУНИЦИПАЛЬНОЕ ОБРАЗОВАНИЕ КАК СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКАЯ СИСТЕМА
Сложные системы, включающие в себя множество природных и созданных человеком подсистем, называются социально-экономиче​скими. При этом одна социально-экономическая система может быть подсистемой в рамках другой социально-экономической системы. Муни​
ципальное образование (город, поселение, район) как социально-экономическая система является подсистемой региона и государства. В этих системах муниципальное образование выполняет множество различных функций: административную, производственную, транспортную, обра​
зовательную, культурную, научную и др.
Для управления муниципальным образованием как социально-эко​номической системой необходимо провести ее структуризацию и рассмотреть ее основные подсистемы. Характер структуризации любой социально-экономической системы зависит от цели исследования и может осуществляться с разной степенью детализации. В этом смысле он носит субъективный характер. Например, территориальная структу​ризация города на жилые, промышленные и иные зоны, микрорайоны, кварталы и т.д. позволяет осуществлять рациональную планировку и застройку городской территории. Функциональная же структуриза​ция (по функциям или по целям) помогает построить «дерево целей» системы управления городом.
В материально-вещественной структуре города можно выделить следующие главные подсистемы [78]:
· территория;

· население;

· градообразующая сфера;

· градообслуживающая сфера, или городское хозяйство;

· социальная сфера.

Муниципальное образование как социально-экономическая сис​тема может быть определена через параметры объекта и субъекта управ​ления. Объект управления (место проживания) характеризуется насе​лением, инфраструктурой и территорией, поскольку именно они ока​зывают существенное влияние на формирование интересов совместного проживания.
На муниципальном уровне можно с достаточной степенью услов​ности выделить следующие интересы совместного проживания:
1) совместное использование ресурсов для производственной и любой хозяйственной деятельности;

2) совместное пользование социальной инфраструктурой;

3) регулирование общественной жизни муниципального образо​вания (общественный порядок, национальные отношения и др.).

Цель и методы деятельности субъекта управления муниципальным образованием определяют его характеристики. Главная характеристика субъекта управления муниципальным образованием — объем его ком​петенции. Прежде всего, это те задачи, которые государство возложило на органы местного самоуправления.
Осуществляя управленческую деятельность в муниципальном обра​зовании, органы местного самоуправления призваны выявлять тенден​ции экономических процессов на подведомственной территории, опре​делять приоритеты, ресурсные средства и формулировать экономиче​скую стратегию развития местного сообщества. Особое значение приобретают укрепление муниципальной собственности, постепенное восстановление работоспособности объектов местного хозяйства. Ведь нельзя потребить то, что не произведено. Только собственник может быть заинтересованной опорой местного производства, активным участ​ником решения местных проблем. Не случайно один из системных прин​ципов Европейской хартии о местном самоуправлении — достаточность материальных, финансовых и других ресурсов местного самоуправле​ния [77].
Практически все органы местного самоуправления сейчас имеют в своем составе подразделения по экономическому и социальному раз​витию. Их основная цель - способствовать распространению на своей территории предпринимательства, росту производства товаров и услуг, созданию рабочих мест. В большинстве регионов страны созданы центры поддержки малого предпринимательства, образованы общественные фонды, осуществляется адресная материальная и финансовая помощь малым предприятиям.

9.3. МУНИЦИПАЛЬНОЕ ОБРАЗОВАНИЕ И МЕСТНОЕ СООБЩЕСТВО
Каждое муниципальное образование — это сложный социально-экономический механизм, социальная ячейка формирования и функционирования местного сообщества, которое представляет собой форму объединения людей, проживающих в пределах конкретной территории, и призвано обеспечить каждому полноценную жизнь, полную свободу личной инициативы, доступ к знаниям, широкие взаимосвязи с другими членами сообщества.
Понятие «сообщество» (community) в научной литературе имеет много значений. В исследовании местного сообщества выделяют качественный, экологический, этнографический, социологический, экономический подходы [83].

В рамках качественного подхода сообщество описывается как место. Рассматриваются, например, вопросы качества жизни (обеспеченность жильем и его качество, состояние школ, качество образования и т.д.), социальный микроклимат. Обычно сообщество связывают с местом проживания (микрорайон, сельский населенный пункт), группами населения со сходными характеристиками (городские жители, пенсионеры) или с общим интересом, объединяющим людей (профессия, вероисповедание)[77].

Экологический подход означает изучение сообщества как определенной общности в природно-географическом пространстве (пространственное размещение, воздействие природных факторов на характер деятельности людей и обратное воздействие, взаимосвязи внутри сообщества и с другими сообществами и т.д.).

Этнографический подход предполагает исследование сообщества как определенного образа жизни; при этом акцент делается на описании общих культурных характеристик, культурного пространства, а не только демографических, экономических или географических параметров [83].
При социологическом подходе сообщество рассматривается как Я социальная система, описываются социальные отношения, типичные для Я определенных групп и более крупных социальных образований, как внут- Я ри сообщества, так и с внешней средой. Для сообществ характерны  социальные отношения с тесными продолжительными личными связями. Это социальная общность людей, способная на основе совместных цен​ностей преобразовывать местное хозяйство, качество бытовых и иных услуг, свою общественную жизнь в соответствии со своими интересами, постоянно улучшая качество жизни [77].
Экономический подход требует изучения взаимосвязи различных секторов экономики, домохозяйств и предприятий, профессионально​го состава населения и структуры рабочих мест, источников распреде​ления и динамики доходов, ресурсов (природных, финансовых, челове​ческих, управленческих и т.д.), которыми располагает сообщество.
Важно отметить, что изучение местного сообщества и местного хозяйства основывается на комплексном анализе, т.е. использовании элементов всех вышеназванных подходов, поскольку цели сообщества и принимаемые им решения далеко не всегда определяются, например, только экономическими соображениями.
На территории муниципального образования находятся различ​ные государственные и общественные органы, объекты разнонаправлен​ной воспроизводственной деятельности людей, находящиеся в феде​ральной собственности, государственной собственности субъектов федерации и в собственности юридических и физических лиц, со свои​ми органами управления иными структурами. На указанной террито​рии взаимодействуют все управляемые объекты и органы управления ими независимо от уровня их подчиненности и форм собственности. Местное сообщество, как и его отдельные учреждения, акционерные и частные предприятия являются экономическими субъектами хозяй​ствования. В качестве экономического субъекта местное сообщество стре​мится к обеспечению услугами жителей своей территории, увеличе​нию их благосостояния.
Таким образом, местное сообщество — это особый системообразу​ющий субъект, который, ориентируясь на интересы населения, преодо​левает функциональное и отраслевое разделение воспроизводственной деятельности и стремится к обеспечению комплексного развития своей территории [77].
Выступая интегрирующим фактором комплексного развития тер​ритории, местное сообщество заинтересовано в том, чтобы в этот про​цесс были вовлечены все имеющиеся в муниципальном образовании социальные и экономические силы и ресурсы. Проблемы улучшения жизни людей на территории муниципального образования должны быть проблемами не только муниципальных органов, но и всех хозяйствую​щих субъектов, социальных и политических структур. К сожалению, пока еще только налаживается поиск путей социального партнерства в муниципальных образованиях, баланса взаимных интересов [77].
Для эффективной реализации своих функций муниципальными органы должны идти на максимальное сближение с населением, использовать возможности средств массовой информации, политическими партий и общественных движений, профсоюзов, правозащитных, про»Я
светительских, научных, экологических, потребительских, ветеранских и иных общественных организаций и объединений, действующим по месту жительства, потенциала малого и среднего бизнеса, осуществлять общественные и научные экспертизы социальных проектов и программ, совершенствовать информационно-аналитическую службу, вести постоянный социологический мониторинг.

Особое значение в современных условиях приобретает социальная функция муниципальной власти. Для местного сообщества эта функция является важнейшей, определяющей среди всех остальных, в том числе и экономической. Применительно к обществу в целом экономи​
ческое развитие может быть на первом месте. В местном же сообществе приоритетными оказываются не просто выживание населения в нынешних трудных условиях, простое воспроизводство его жизненных сила накопление потенциала развития в виде нового качества жизни и социальности, что и должно быть положено в основу местной экономики, местного хозяйства, всей экономической и финансовой деятельности. Для этого местное сообщество, формирующееся в муниципалном образовании, должно стать главным субъектом деятельности, саморазвития и самодеятельности проживающих здесь людей, получать необходимые ресурсы и властные полномочия [77].

9.4. ОСОБЕННОСТИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ     
Муниципальное образование — это городское или сельское посе​ление, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения, т.е. достаточно многоликое формирование, имеющее особенности, определяемые его территорией, природными условиями, историей развития, национальным и демографическим составом населения, состоянием экономики и другими факторами.

Основными параметрами, характеризующими территорию муниципального образования внутри субъекта России, являются, в первом приближении, его географические и хозяйственные факторы.
Географические факторы многогранны. Влиять на укрепление или ' ликвидацию совместных интересов местного сообщества могут, прежде всего, размер территории и природные условия. Например, тот или иной 'у район во многих сибирских субъектах Российской Федерации простирается на несколько сотен километров, и поселения, входящие в него, вряд ли имеют интересы совместного проживания. В то же время ком​пактные, близко расположенные муниципальные образования могут быть достаточно крепко связаны между собой. При определении опти​мальных географических показателей важно учитывать вопросы терри​ториальной близости, возможность совместного использования природ​ных ресурсов данной территории. Особенность отдельных муниципаль​ных образований — это нахождение в экстремальной климатической зоне, рельеф местности, наличие природных достопримечательностей, уникальных месторождений полезных ископаемых и т.п.
Важным фактором, определяющим особенности муниципальных образований, являются совместные интересы в хозяйственной деятель​ности, что может выражаться как в совместном использовании природ​ных ресурсов, так и в однотипности производства, осуществляемого на данной территории, либо в его взаимодополняемости в рамках еди​ного производственного цикла. Так, например, в районах Крайнего Севе​ра традиционной формой хозяйствования является оленеводство, спе​цифика которого такова, что при незначительном населении требуется огромная территория, поскольку период созревания ягеля около 10 лет; этим определяются весь образ жизни населения и кочевой характер ведения хозяйства. В то же время возникает вопрос о регулировании пользования этими угодьями и об их оптимальных размерах.
Демографические особенности муниципального образования обу​словлены формой расселения людей на данной территории и его социаль​ными характеристиками. На основе информации о демографических процессах органы местного самоуправления планируют объемы муни​ципальных услуг, сеть муниципальных учреждений образования, здра​воохранения и т.п., вносят изменения в бюджеты, корректируют соци​альную политику, определяют приоритеты в финансировании различ​ных проектов. Так, на Северном Кавказе важнейшими факторами являются полиэтничность населения и дисперсность или компактность расселения этносов; в Центральной России — соотношение профессио​нальной подготовки населения и традиционных занятий (преимуще​ственно городское, занятое переработкой сельскохозяйственной продук​ции, и др.).
Демографические структуры населения городских и сельских поселений различны. Специфическая особенность сельской демогра​фической структуры — сравнительно невысокая доля жителей в возра​стном диапазоне 20—30 лет, что объясняется ограниченными возмож​ностями карьерного роста в сельской местности. Структура сельской занятости не привлекает молодежь, стремящуюся к трудовому разнооб-
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разию, и способствует расширению тех видов деятельности, для осуществления которые необходимы опыт и трудовые навыки. На селе явно обнаруживается более активная миграционная роль женщин, что можно объяснить низкой востребованностью женского труда и неустроенностью быта, особенно остро переживаемых молодыми женщинами, В городах женщины чаще преобладают по численности, особенно в старших возрастных группах. Исключение составляют города с ярко выраженной производственной специализацией, а также молодые города с неразвитой инфраструктурой. В частности, в новых городах средний возраст проживающих значительно ниже, чем в старых, также различаются пропорции числа мужчин и женщин. Одна из характеристик демографической структуры муниципального сообщества — социально-профессиональная структура, в основе которой лежат такие критерии, как социальный статус человека, характер и размеры извлекаемого им дохода, уровень образования, а также содержание и интенсивность труда [78]. Наиболее существенные различия наблюдаются между городскими и сельскими муниципальными образованиями. Это связано с несходством видов хозяйственной деятельности, форм расселения и уклада жизни в городской и сельской местности. Для сельских поселений больше характерна адаптация к природной среде, тогда как для городов преобладающую роль играет их целевая функция. Основные различия между городскими и сельскими поселениями и, как следствие, муниципальными образованиями, представлены в табл. 9.1
Важный фактор, характеризующий особенности муниципального образования,— инфраструктурное единство его территории.
С одной стороны, наличие на территории муниципального образо​вания инфраструктуры для исполнения полномочий в соответствии с законом — основное условие качественной работы органов местного самоуправления. Так, вряд ли можно говорить о содержании муници​пальным образованием школы или больницы, если их нет на данной тер​ритории.
С другой стороны, наличие общих интересов в значительной сте​пени обусловлено общей инфраструктурой. Если в селе действуют фельд​шерско-акушерский пункт или поликлиника, школа, клуб и другие социальные объекты, то вопросы их деятельности находятся в сфере совместных интересов всех поселений, которые на указанных объектах обслуживаются. В то же время наличие необходимой инфраструктуры не является определяющим, поскольку вопросы, отнесенные к ведению муниципального образования, могут быть решены с помощью механиз​ма муниципального заказа. В данном случае принципиально важно определить преследуемую цель. Если данное муниципальное образова​ние считается перспективным, будет крайне сложно решить задачу фор​мирования и развития его инфраструктуры без заинтересованного уча​стия органов местного самоуправления [34].
Сочетание имеющейся инфраструктуры и перспектив ее развития, а также другие указанные выше факторы должны учитываться при определении оптимальной территории муниципального образования. Эти факторы важны и для организации муниципального управления.
9.5. КРИТЕРИИ СИСТЕМАТИЗАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ
Для проведения систематизации, выделения групп муниципаль​ных образований и их характеристики необходимо сформировать критермальную основу, позволяющую четко обозначить контуры отдельных групп.
К критериям систематизации относят [34], [78]: правовой статус численность населения, форму расселения, форму организации хозяйственной жизни, единство инфраструктуры муниципального хозяйствами другие параметры.
Правовой статус муниципального образования. Применение данного критерия для систематизации муниципальных образований целиком определяется системой законодательства, существующего в данном государстве. Современное законодательство Российской Федерации предусматривает равенство прав муниципальных образований вне зависимости от их вида и специфики.
Особенности тех или иных муниципальных образований связаны либо с законодательством субъектов Российской Федерации, которые имеют право передавать на места отдельные государственные полномочия, либо с тем, что само население муниципального образования накладывает дополнительные обязанности на органы местного самоуправления. В первом случае возникающие особенности касаются, как правило, всего субъекта Федерации, во втором случае возникновение.;
особенностей — следствие иных факторов, и поэтому следует проводить систематизацию по причинам, а не по следствиям. Причем более важным представляется учет различий в объеме предметов ведениякоторые определены для муниципальных образований, ведь, кроме правового закрепления, требуются возможности для осуществления cooветствующей деятельности.
Классификация муниципальных образований по правовому Я статусу в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 Km № 131-ФЗ  Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предполагает выделение следующих» муниципальных образований: городские поселения, сельские поселения Я муниципальное районы, городские округа. Наиболее существенные различия имеются между городскими и сельскими поселениями (см. табл. 9.1).
Городом принято называть крупное поселение, население которого занято преимущественно несельскохозяйственным трудом. По данным переписи 2ОО2 г. («Российская газета» от 31 марта 2004 г), в России было 1098 городов и 1842 поселка городского типа, а всего — 2940 городских населенных пунктов. В ходе реформы местного самоуправления статус городского округа должны получить 532 города (менее половины их общего количества) и статус городского поселения — 2057 городов и поселков. Остальные поселки (в основном пригородные) будут входить в соста» городских округов [78].
Число жителей населенного пункта, необходимое для присвоения ему статуса города, весьма условно и зависит от многих факторов. Обыч​но в России статус городов получают населенные пункты с числом жителей более 10—12 тыс. человек. Однако имеются города с населени​ем менее 10 тыс. и даже менее 5 тыс. жителей. В то же время есть много поселков городского типа и даже сельских населенных пунктов, в каж​дом из которых проживает более 10 тыс. человек. К промежуточной форме между сельскими поселениями и городами относятся поселки городского типа (рабочие поселки). Кстати, в США, например, такого понятия нет, и все подобные поселения считаются городами. Поэтому там можно встретить множество городов с числом жителей даже менее
1000 человек.
Многие из поселков городского типа по мере расширения преобразу​ются в города. Однако наблюдается и обратная тенденция — превращение поселков городского типа и некоторых малых городов в сельские поселе​ния, что позволяет их жителям получать ряд социальных льгот. По дан​ным «Российской газеты» (от 11 июня 2003 г.), за период между перепи​сями населения 1989 и 2002 гг. таких поселений оказалось около 300 [78]. Численность населения и территория. Использование данного кри​терия при законодательном определении типологии муниципальных образований подразумевает, что в основу проводимой систематизации должны быть положены показатели, характеризующие количество населения и величину территории, на которую распространяются пол​номочия органов местного самоуправления. Эти показатели легко при​менимы для небольших по численности и территории государств, где население размещено достаточно равномерно. Впрочем, если не связы​вать показатели численности населения и размера территории с полно​мочиями муниципальных образований, то группировку муниципаль​ных образований можно провести для любого государства. Так, напри​мер, по численности населения принято выделять города следующих типов: малые (до 50 тыс. человек); средние (50—100 тыс. человек); боль​шие (100—250 тыс. человек); крупные (250 тыс. — 1 млн человек); круп​нейшие (свыше 1 млн человек).
В России преобладают малые города (768, или 70% всех городов), но в них проживает только 17% горожан. Средних городов в России 163 (около 15%). Лишь 167 городов имеют население свыше 100 тыс. жите​лей, в том числе 92 города с населением от 100 до 250 тыс. жителей, 42 — от 250 до 500 тыс. жителей, 20 — от 500 тыс. до 1 млн жителей, и 13 горо​дов — свыше 1 млн жителей [78].
Формы организации хозяйственной жизни на территории муници​пального образования. Данный критерий выступает как комплексный показатель, поскольку в нем отражаются все стороны жизни муниципального образования. Так, экономическая организация обязательнее
имеет территориальные границы экономических интересов население и хозяйственных структур. От нее напрямую зависят демографическая ситуация и профессиональная ориентация населения. И, наконец, немловажно то, что создание оптимальных условий для деятельности хозяйственных структур — одна из главных задач местной власти поскольку благополучие этих структур обеспечивает благополучие бюджета [34].
Хозяйственная жизнь на территории муниципального образовавния определяет также и многие аспекты его правового статуса, его роли участие в планировании развития данной территории. Экономическая организация в значительной степени обусловливает характер и специфику решения социальных вопросов. Таким образом, именно система организации экономической жизни является наиболее комплексными основанием для проведения систематизации муниципальных образовавний с целью определения объема полномочий местного самоуправления, хотя, безусловно, этот критерий должен рассматриваться совмено с прочими.
Единство инфраструктуры муниципального хозяйства. На протяжении многих десятилетий в Российской Федерации происходил постоянное укрупнение и стягивание объектов инженерной, социальной и другой инфраструктуры в центры районов. В результате сложилась ситуация, когда органы власти на местах не всегда имеют возможность организовать деятельность по своим предметам ведения. В большей степени это свойственно сельской местности, однако есть пример когда инфраструктура одного города полностью зависима от другого (например, города Мытищи и Королёв в Московской области и др. Это привело к необходимости выделения и рассмотрения в упомянутом Федеральном законе от 2003 г. муниципальных образований двух уровней — муниципалитетов и округов.
9.6. ОСНОВНЫЕ ТИПЫ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ       
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Как считают некоторые авторы, на внутреннюю хозяйственную жизнь основных типов муниципальных образований влияли территориальный и отраслевой факторы. Причем территориальный фактор обусловливался хозяйственной спецификой. Так, сельскохозяйственное  производство, связанное с землей, тяготеет к территориальному принципу организации хозяйственной жизни и к дисперсному расселению» населения, в то же время специфика промышленного производства, его концентрация на небольших территориях приводят к возникновению компактных поселений. Поэтому при первом приближении все муни​ципальные образования можно разделить на три большие группы [34]:
1)
поселенческие муниципальные образования (города, поселки, сельские населенные пункты),— как правило, к этой группе тяготеют те муниципальные образования, в которых имеется хотя бы минималь​ная собственная инфраструктура, обеспечивающая завершенность про​изводственных циклов;
2)
территориально-поселенческие муниципальные образования (сельские районы, округа и др.) — они состоят из нескольких поселе​ний, объединенных общим хозяйственным интересом, общей инфра​структурой производственной деятельности и муниципального хозяй​
ства;
3) территориальные муниципальные образования — характерны для районов Крайнего Севера, где специфика основного вида хозяйствен​ной деятельности и кочевого образа жизни исключает поселения. Эта же схема применима для муниципальных образований в сельской мест​ности с хуторским способом ведения хозяйства. Для Российской Фе​дерации, как и для большинства стран, данный тип — скорее исклю​чение, чем правило.
Если ввести критерий отраслевого характера, то можно разде​лить муниципальные образования на две крупные группы [34]:

1) многофункциональные муниципальные образования — те муниципалитеты, которые имеют разветвленную сеть хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятельность в нескольких отраслях производства (типичные примеры подобного муниципального образования — столицы субъектов Российской Федерации и абсолютное большинство крупных и средних городов нашей страны, хотя и в этом случае имеются исключения, например, Череповец, Тольятти, Набережные Челны и др.,  в которых жизнь города определяется деятельностью одного или двух крупнейших предприятий);
2) монофункциональные муниципальные образования — муниципалитеты, хозяйственная жизнь которых определяется одним-двум крупными предприятиями либо несколькими предприятиями одной отрасли.
Монофункциональные муниципальные образования имеют ярко выраженную отраслевую специфику, среди них можно выделить следу​ющие группы:
1) производственная группа — города-заводы, возникшие при круп​ных предприятиях промышленности, энергетики, транспорта и иных производствах; большинство из них сформировались в ходе индустрц, ализации, когда город воспринимался, как некий «жилищный цех» предприятии, а функции организации совместного проживания людей (городской жизни) были возложены на. администрацию предприятия а  не на местную власть;

2) бюджетная группа — населенные пункты, основная часть населения которых работает в бюджетных организациях: •«наукограды», военные городки и закрытые административно-территориальные образования, приграничные города, гарнизоны, города—центры сельских муниципальных образований. Жизнь этих городов напрямую зависит от органов государственной власти и состояния федерального и региональных бюджетов. Принадлежность муниципального образования к одной из типолог «гических групп позволяет определить особенности как внутренней opraнизации управления, так и форм организации деятельности власти. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает кардинальное изменение типологии муниципальных образований. Все они (за исключением городов федерального значения) разделяются на три типа: поселение (городское или сельское), муниципальный район, городской округ. При зтом важно различать понятия «поселение» и «населенный пункт». Поселение (самоуправляемая территория) может состоять и из одного, и из нескольких населенных пунктов. Поселение — это сельский, городской населенный пункт или  несколько населенных пунктов, объединенных общей территорией. В состав территории городского поселения могут входить один город или один поселок, а также территории, предназначенные для развития его инфраструктуры в соответствии с генеральным планом. На этих территориях могут находиться поселки и сельские населенные пункты, не являющиеся муниципальными образованиями. В состав территории сельского поселения могут входить, как правило, один сельский населенный пункт с численностью населения более  1000 человек (более 3000 человек — для территорий с высокой плотностью населения) и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек каждый (менее 3000 человек — для территорий с высокой плотностью населения). В труднодоступных и удаленных районах законами субъектов Российской Федерации могут создаваться сельские поселения с численностью населения менее 1000 человек, а в особых случаях —   даже менее 100 человек. Границы сельского поселения, состоящего из нескольких населенных пунктов, как правило, устанавливаются с уче​том пешеходной доступности административного центра поселения в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входя​щих в состав поселения (кроме малонаселенных и труднодоступных тер​риторий). Под пешеходной доступностью в течение рабочего дня пони​мается, что за указанный срок человек может дойти пешком от места проживания до административного центра и вернуться обратно.
Муниципальный район — это несколько поселений, объединенных общей территорией. В числе таких поселений могут быть и городские, и сельские. Главное предназначение муниципального района — решение вопросов межпоселенческого характера, требующих развитой инфра​структуры, а также выполнение отдельных государственных полномо​чий. Границы муниципального района определяются с учетом транспорт​ной доступности административного центра района в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в состав муниципального района (кроме малонаселенных и труднодоступных территорий).
В указанном Федеральном законе от 2003 г. вводится новое поня​тие — «межселенная территория». Межселенная территория — это тер​ритория, не входящая в границы поселений. Здесь могут располагаться удаленные один от другого населенные пункты с числом жителей менее 1000 человек в каждом. На межселенной территории все функции орга​нов местного самоуправления исполняются муниципальным районом. Таким образом, в состав территории одного муниципального района в малонаселенном субъекте (или части субъекта) Российской Федера​ции могут входить несколько поселений и межселенные территории.
Городской округ — это городское поселение, не входящее в состав муниципального района, хотя и расположенное в его границах. Населен​ный пункт, имеющий статус городского округа, может быть админист​ративным центром муниципального района. Наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъек​та Российской Федерации,
Каждый тип муниципального образования, согласно упомянутому Федеральному закону от 2003 г., наделяется своим перечнем вопросов местного значения. При этом городской округ решает вопросы местного значения как поселения, так и муниципального района.
В свете рассмотренной выше типологизации муниципальных образований можно сказать, что Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации» не дает содержательного определения термина «муниципальное образование», а только указывает, что муни​ципальное образование — это городское или сельское поселение, муни-
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ципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения. На основе обобщения официальной и неофициальных точек зрения можно построить следующую схему типологии муниципальных образований (рис. 9.2).
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ГЛАВА 10 МУНИЦИПАЛЬНАЯ ТЕРРИТОРИЯ
10.1. ПРОБЛЕМЫ УСТАНОВЛЕНИЯ ОПТИМАЛЬНОЙ
,ТЕРРИТОРИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
Рациональное управление муниципальным хозяйством невозможно без обоснованного установления территории, на которой оно находится, поскольку совпадение «экономически обоснованных» границ с границами муниципального образования — одно из важнейших условий эффективного хозяйствования.
Вопрос о территории муниципальных образований был одним из наиболее сложных — как при определении института местного самоуп​равления в процессе работы над Конституцией Российской Федерации, так и в ходе составления Федеральных законов от 28 августа 1995 г. N° 154-ФЗ и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в Российской Федерации» [3], [7], что обусловлено, прежде всего, отсутствием устойчивой традиции в этой области.
Наиболее стабильной в историческом плане представляется ситуа​ция с городскими поселениями. На протяжении практически всей доре​волюционной эпохи они являлись территориями-, на которых организо​вывалась власть в различных ее исторических формах. Безусловно, эта стабильность связана в первую очередь с особенностями формирова​ния городских поселений, поскольку город как территория развивался изначально на основе совместного ведения хозяйства и возникающих на этой основе совместных интересов горожан. Именно по этой причине право городов на самостоятельное управление вряд ли вызывает сомне​ние у политиков и ученых [34].
Более подвижны в смысле территориальной организации сельские формы управления. В период господства натурального хозяйства основным критерием определения территории управления была ее само​достаточность (возможность «кормления» верховной и региональной власти), поэтому изменение хозяйственного уклада всегда влекло за собой изменение системы административно-территориального уст​ройства. Города же, выступая центрами ремесла и торговли, являлись началом, объединяющим территории.
В XIX в. с развитием товарности сельского хозяйства эта позиция постепенно заменялась пониманием территории управления как терри​тории, требующей властного регулирования отношений между людь​ми. Уже в Манифесте 1861 г. сельское общество определяется как одно или несколько поселений, связанных общим хозяйственным интересом. По этим же принципам происходило выделение и иных администра​тивно-территориальных единиц. В 1901 г. была создана специальная комиссия, призванная разработать новое губернское устройство Рос​сии, основывающееся на изучении системы складывающихся хозяй​ственных комплексов.
В советское время хозяйственный уклад, базирующийся на госу​дарственной собственности, привел к тому, что в основу деления закла​дывались различные внеэкономические факторы. И лишь в 1960— 1980-х гг. с новой остротой встал вопрос об оптимальных территориях управления. Однако и в этот период разработка концепций экономических районов велась лишь на макроуровне и учитывала в основном отношения между предприятиями в рамках единого народно-хозяйственного комплекса.
Появление в начале 1990-х гг. мелких собственников и малого предпринимательства, разгосударствление собственности привели к возникновению проблемы регулирования отношений на самом нижнем уровней власти — на уровне местного самоуправления. В Законе РСФСР 
от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР» |предусматривалась передача местным органам власти отдельных прав и полномочий в регулировании местной жизни, однако не затрагивалась сложившаяся система административно-территориального устройства, устанавливавшая прямую связь между административными границами и территорией, подведомственной органам власти.
Конституция Российской Федерации, одноименные Федеральные законы от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ и от 6 октября 2003 г. Mb 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» изменили подход к формированию территори​
альных основ местного самоуправления. Понятие территории муниципального образования трактовалось теперь с позиции многообразия видов территориальной организации местного самоуправления. В этих документах предусматривается более широкое участие населения, органов государственной власти субъектов Федерации и самих органов местного самоуправления при определении оптимальной территории мест​ного самоуправления [34].
Подобный подход не является чем-то исключительно новым в мировой практике. Так, в 1950-1960-х гг. по этому пути шла реформа местного самоуправления в Японии. Государство разрешило добровольное объединение муниципалитетов и стимулировало это с помощью эко​номических рычагов. В результате создавался гибкий механизм взаимосвязи экономических реформ и административных преобразований, осуществляемых в стране. В конце 1960-х гг. после стабилизации экономической ситуации сложившиеся границы муниципалитетов (соответствующие границам экономических интересов) были закреплены законом [34].
Для России с ее громадной территорией, существенными различиями регионов в экономическом, природном потенциалах и особенностях расселения данный подход тем более интересен.
В большинстве зарубежных стран, особенно крупных, используются двух- или даже трехуровневые модели территориальной организации местного самоуправления с четким законодательным разграничением функций, полномочий и источникрв доходов каждого уровня. Так, в Великобритании и Индии крупные (муниципальные корпорации) и более мелкие (муниципалитеты) поселения и населенные территории отличаются друг от друга объемами полномочий и структурой органов местного управления. В США города (муниципалитеты) располагаются на территориях округов (графств), причем четко известно, какие услу​ги жителям оказывает город и какие — округ. Соответственно житель города платит определенные законом местные налоги и в бюджет горо​да, и в бюджет округа [78].
В разных субъектах Российской Федерации к концу 1990-х гг. сло​жились различные модели территориальной организации местного само​управления.
1. Территориальная, или районная, модель. Административный рай​он с расположенными на его территории городами районного значения, поселками, волостями, сельсоветами и сельскими поселениями состав​ляет единое муниципальное образование. В городах районного значения, поселках, волостях и сельсоветах на территории района создаются тер​риториальные администрации, подчиненные администрации района. При данной модели число муниципальных образований в одном субъекте Российской Федерации измеряется десятками. Эта модель проще дру​гих в управлении и принята в большинстве субъектов Федерации. Одна​ко она оставляет низовые территориальные единицы (в том числе города районного значения и крупные поселки) без муниципальной собственно​сти, бюджета и выборных органов местного самоуправления,
2. Поселенческая, или волостная, модель. Муниципальными обра​зованиями являются все города, волости (сельсоветы) и поселки В сель​ских административных районах были созданы местные органы госу​дарственной власти, поэтому главная особенность данной модели —
наличие в субъекте Российской Федерации не одного, а двух уровней государственной власти: центральной и районной. Число муниципаль​ных образований в одном субъекте Федерации измеряется сотнями.

3. Двухуровневая модель. Муниципальными образованиями явля​ются и административные районы, и поселения внутри районов с раз​граничением между ними полномочий, собственности и источников доходов.

Тенденцией начала 2000-х гг. стало укрупнение муниципальных образований в субъектах Российской Федерации и переход от поселен​ческой к районной модели. Так, в период с 2002 по 2004 гг. общая чис​ленность муниципальных образований в России сократилась с 13,5 до 11,5 тыс. [78].
В нашей стране в настоящее время идет определение оптимальной территории муниципальных образований. В большинстве субъектов Российской Федерации образованы первичные территории муниципальных образований, хотя вряд ли можно признать, что они всегда опта Мальвы для данного региона.
10.2. ПРИНЦИПЫ И КРИТЕРИИ ОПРЕДЕЛЕНИЯ ОПТИМАЛЬНОЙ ТЕРРИТОРИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
Как отмечают авторы учебника 4 Система муниципального управления», при установлении размеров территории каждого конкретного муниципального образования необходимо учитывать две противопо​ложные тенденции [78].
1. Приближение местной власти к населению и, как следствие, уменьшение размера территории муниципального образования. Опре​деляющим фактором является наличие местного сообщества, в интере​сах которого и осуществляется местное самоуправление. Интересы мест​
ного сообщества диктуют следующие принципы территориальной организации местного самоуправления:
· принцип эффективности самоорганизации, основанный на осознании населением общих интересов и участии в их реализации (эффект самоорганизации снижается с увеличением размеров территории и удалением местной власти от населения);

· принцип подконтрольности органов и должностных лиц местного самоуправления населению, требующий максимально возможной огра​ниченности территории, что позволяет населению оперативно реагиро​вать на действия местной власти;

· принцип транспортной (пешеходной) доступности органов мест​ного самоуправления для граждан в течение рабочего дня (может не при​меняться на территориях с низкой плотностью).

2. Противоположная тенденция — укрупнение самоуправляемых единиц, обеспечивающее на территории муниципального образования необходимый экономический потенциал, развитую инженерную и социальную инфраструктуры.
.
Другие авторы в дополнение к указанным выше принципам, определяюшим тенденции изменения размеров территории муниципального образования, считают, что при установлении оптимальной территории  должны быть соблюдены следующие принципы [34]:
• принцип баланса субъекта и объекта управления — прежде чем определять территорию, необходимо четко представлять цели существования на ней органов власти и перспективы ее развития, полномочия местного самоуправления и возможности их осуществления в рамках
предполагаемых границ;
·  принцип минимизации уровня исполнения полномочий — полномочия по определенным предметам ведения должны исполняться на максимально близком к населению уровне власти, на котором можно обеспечить относительную замкнутость цикла оказания услуги, т.е. с мак​
симальной эффективностью;
· принцип учета целей и предметов ведение, ;которые |выделены для органов местного самоуправления в данном субъекте Российской Федерации. Именно в этом принципе реализуется тот потенциал, кото​рый имеется у органов местного самоуправления благодаря знанию
местных условий и подконтрольности населению.

Исследователь Е.С. Шугрина выделяет ряд критериев определения территории муниципального образования [89], которые получают иную интерпретацию в связи с принятием Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации».
Местное самоуправление является территориальным, т.е. осу​ществляется на определенных территориях, отграниченных друг от дру​га. Субъекты Российской Федерации по-разному решают вопрос о том, на каких территориях осуществляется местное самоуправление.

Местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации, согласно пункту 1 статьи 10 «Территории муниципальных образований» Федерального закона 131-ФЗ. Отсю​да следует, что все субъекты Федерации обязаны обеспечить населению
соответствующих территориальных единиц реализацию права на мест​ное самоуправление.

Территория муниципального образования является целостной, т.е. все муниципальное образование должно иметь непрерывную грани​цу. Юрисдикция органов местного самоуправления распространяется в равной мере на все земли в границах муниципального образования
независимо от их целевого назначения и разных форм собственности на них.

Муниципальное образование определяется как Населенная тер​ритория. Отсюда следует, что квалифицирующий признак муниципаль​ного образования — наличие населения. Численность населения оказы​вается очень важным фактором, в зависимости от нее происходит,
например, деление городов на мелкие, средние, крупные и т.п.

Территория муниципального образования должна быть такой, чтобы проживающее в ее границах население было объединено общими интересами в тех вопросах, решение которых отнесено к ведению мест​ного самоуправления.

В статьях 130—132 Конституции Российской Федерации закрепляется, что местное самоуправление может осуществляться в различных формах, но муниципальное образование должно обладать такими признаками, как муниципальная собственность, местный бюджет, выборные органы местного самоуправления. На территории муниципального образования желательно нали-,
чие необходимой для решения местных вопросов социальной и коммунальной инфраструктуры.

При определении территории муниципального образования целесообразно учитывать принципы территориальной и временной доступности оказываемых услуг. Очевидно, что, чем лучше транспорт​ное сообщение, тем больше может быть территория муниципального
образования.

При установлении территории муниципального образования нельзя не учитывать традиционный способ хозяйствования населения (например, скотоводство) и связанный с ним образ жизни (кочевое или хуторское хозяйствование). Действующее федеральное и региональное
законодательство закрепляет обязательность учета национальных, исторических и иных особенностей и традиций соответствующей тер​ритории.

10.
Единый для всех оптимальный размер территории муниципаль​ного образования установить невозможно.
В итоге можно сделать следующие выводы:
1) территория муниципального образования должна определяться на основе изучения и учета интересов проживающего на ней населения;

2) наличие интересов совместного проживания и хозяйствова​ния'— основной фактор, определяющий единство территориального управления;

3) наиболее эффективно исполнение полномочий на минимально возможном уровне власти, где может быть достигнута относительная замкнутость хозяйственного цикла предоставляемых населению соци​альных услуг.

Действие указанных выше факторов предопределяет целесообраз​ность существования муниципальных образований разных типов, реша​ющих разные вопросы местного значения. Однако Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ не создавал необходимых для этого Пред​посылок. Миллионный город и сельсовет с численностью населений 2000—3000 человек имели одинаковый объем функций и полномочий, хотя возможности этих муниципальных образований существенно раз​нятся. Этот недостаток должен устранить Федеральный закон от 6 ок​тября 2003 г. № 131 -ФЗ.
10.3. ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН ОТ 6 ОКТЯБРЯ 2003 г. № 131-ФЗ - О ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Одна из центральных глав Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации» — глава 2 — посвящена территориаль​ной организации местного самоуправления [7].
В первую очередь законом перечисляются требования, в соответ​ствии с которыми должны устанавливаться и изменяться границы муниципальных образований:
· размеры территории поселения устанавливаются с учетом чис​ленности проживающего здесь населения;

· территория субъекта Российской Федерации разграничивается
между поселениями; исключение составляют территории с низкой плот​
ностью населения;

·  территории всех поселений, за исключением городских округов, а также межселенные территории, возникающие в районах с низкой плот​ностью населения, входят в состав муниципальных районов;
· территорию поселения составляют исторически сложившиеся
земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользова​ния, территории традиционного природопользования населения соот​ветствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения;
· те или иные земли принадлежат к территории поселения незави​симо от форм собственности и целевого назначения этих земель;
· в границах городского поселения могут находиться один город или один поселок с прилегающей территорией, а также сельские насе​ленные пункты, не являющиеся муниципальными образованиями;
· в границах сельского поселения могут находиться один сельский населенный пункт и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов; если в состав поселения входят два и более населенных пункта, то его границы устанавливаются с учетом пешеход​
ной доступности административного центра данного поселения в тече​ние рабочего дня для жителей указанных населенных пунктов;
· границы муниципального района устанавливаются с учетом транс​портной доступности его административного центра в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в состав этого муниципаль​ного района.

В соответствии с законами субъектов Российской Федерации при установлении границ муниципальных районов указанные требования могут не применяться для территорий с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях. Существует и ряд ограничений при определении границ территорий: 
· границы поселения не могут пересекаться границами населенного пункта;

·    территория поселения не может находиться внутри территории другого поселения;
· территория городского округа не должна входить в состав территории муниципального района;

· границы муниципального района устанавливаются таким образом, чтобы органы местного самоуправления имели возможность решать вопросы местного значения межпоселенческого характера, а также осуществлять на всей территории муниципального района отдельные госу-дарственные полномочия, переданные указанным органам в соответствии  с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;
·  границы муниципального района не могут пересекаться границами поселения.
В Федеральном законе № 131-ФЗ определено, что территориями с низкой плотностью населения считаются такие территории субъектов : Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, где плотность населения сельских поселе-ний более чем в 3 раза ниже средней плотности населения сельских поселений в Российской Федерации. К территориям с высокой плотностью населения относятся территории субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, где плотность населения сельских поселений более чем в 3 раза выше средней плотности населения сельских поселений в Российской Федерации. Перечни субъектов Российской Федерации, отдельных муниципальных районов в субъектах Российской Федерации, территории которых относятся к территориям с низкой или соответственно — с высокой плотностью населения, утверждаются Правительством Российской Федерации, в том числе по представлению органов государственной власти субъектов Российской Федерации, и могут изменяться не чаще одного раза в пять лет.
Какие городские поселения наделены по закону статусом городского округа?

Согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, обязательное условие для принятия решения о наделении городского поселения статусом  городского округа — это наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для того, чтобы:
· органы местного самоуправления данного городского поселения могли самостоятельно решать вопросы местного значения (в масштабах городского округа) и осуществлять отдельные государственные полно​мочия, переданные указанным органам в соответствии с федеральными
законами и законами субъектов Российской Федерации;

· органы местного самоуправления муниципального района (муни​ципальных районов), прилегающего (прилегающих) к данному город​скому поселению, могли самостоятельно решать вопросы местного зна​чения (в масштабах муниципального района) и осуществлять отдель​
ные государственные полномочия, переданные указанным органам в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Рос​сийской Федерации.

Встатье 12 Федерального закона № 131-ФЗ закреплен следующий порядок изменения границ муниципальных образований.
1. Изменение границ муниципального образования осуществляет​ся законом субъекта Российской Федерации по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта Российской Федерации, федеральных органов государствен​ной власти и в соответствии с настоящим Федеральным законом. Ини​циатива населения по изменению границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном настоящим Федеральным зако​ном и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта Россий​ской Федерации,— путем выдвижения инициативы по проведению мес​тного референдума. Инициатива органов местного самоуправления, ор​ганов государственной власти по изменению границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов мест​ного самоуправления, органов государственной власти.
2. Изменение границ муниципальных районов, влекущее отнесе​ние территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов, осуществляется с согласия населения данных поселений и (или) насе​
ленных пунктов, выраженного путем голосования, предусмотренного частью 3 статьи 24 настоящего Федерального закона, либо на сходах граж​дан с учетом мнения представительных органов соответствующих му​ниципальных районов.

3. Изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других поселений, осуществляется с согласия населения данных насе​ленных пунктов, выраженного путем голосования, предусмотренного
частью 3 статьи 24 настоящего Федерального закона, либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений.

4. 4. Изменение границ муниципальных районов и поселений, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов соответственно к территориям других  муниципальных районов или поселений, осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных районов и поселений.

Необходимо подчеркнуть, что уменьшение численности населения   ; сельских населенных пунктов менее чем на 50% относительно минималь​ной численности населения не является достаточным основанием для инициирования органами местного самоуправления, органами государ-  ственной власти субъектов Российской Федерации, федеральными орга​нами государственной власти процедуры изменения границ поселений.  
Итак, в соответствии с новым законом местное самоуправление    будет осуществляться На всей территории Российской Федерации в городских, сельских поселениях, муниципальных районах, городских округах и на внутригородских территориях городов федерального зна​чения. Территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также межселенные территории, возникающие в районах с низкой плотностью населения, входят в состав муниципальных   ', районов. Таким образом, в качестве принципа территориальной органи​зации местного самоуправления Федеральный закон № 131-ФЗ закреп​ляет двухуровневую модель, включающую в себя два типа муниципаль​ных образований: муниципальное поселение и муниципальный район. На их базе создается третий тип муниципальных образований — городской округ, сочетающий в себе признаки как поселения, так и муници-пального района.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» позволяет снять ряд накопившихся проблем, связанных с терри​ториальной организацией местного самоуправления. Значительно упрощается механизм разграничения территорий по уровням муници​пальных образований. Органы местной власти становятся существенно ближе к населению и получают объем полномочий, который, по мнению  законодателя, будет посильным для реализации на каждом уровне территориальной иерархии. Однако уже при первом анализе положений   нового Федерального закона нельзя не видеть и другую сторону этого   процесса — существенное увеличение общего числа не только муниципальных образований, но и муниципальных представительных органов,  глав муниципальных образований и работников местных администраций. Между тем существенного увеличения финансовых ресурсов мест​ного самоуправления пока не предвидится [78].
ВОПРОСЫ ДЛЯ САМОКОНТРОЛЯ
1. Что представляет собой муниципальное образование как соци​ально-экономический комплекс?

2. Перечислите виды хозяйств. Укажите, какое место среди них занимает муниципальное хозяйство.

3. Какие существуют точки зрения на определение понятия муни​ципального хозяйства?

4. Какова структура муниципального хозяйства?

5. Охарактеризуйте содержание управленческой деятельности органов местного самоуправления.

6. Перечислите модели муниципальных хозяйств.

7. Какие ресурсы необходимы для развития муниципального хозяйства?

8. Дайте определение муниципального образования согласно Федеральному закону от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

9.
Перечислите основные характеристики муниципального обра​зования.
10.
Как соотносятся между собой муниципальное образование и Местное сообщество?
11. Опишите суть разных подходов к исследованию местного сооб​щества.

12. Перечислите особенности муниципальных образований.

13. Охарактеризуйте типологию муниципальных образований и ее современное состояние в Российской Федерации.

14.
Назовите критерии систематизации муниципальных образований.
15. Перечислите основные типы муниципальных образований» суще​ствующих в Российской Федерации.

16. В чем заключаются проблемы установления оптимальной тер​ритории муниципального образования?

17. Назовите существующие модели территориальной организации местного самоуправления.

18. Перечислите принципы определения оптимальной территории муниципального образования.

19. Перечислите критерии определения оптимальной территории муниципального образования.

20. Какие положения Федерального закона от 6 октября 2003 г.
Мв 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» посвящены территориальной организации местного самоуправления?

21. Какие городские поселения, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, могут быть наделены статусом городского округа?

22. Каков порядок изменения границ муниципальных образований, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ?

23. Что, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, подразумева​ется под понятием «территория с низкой плотностью населения»?

24. Что, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, подразумевается под понятием «территория с высокой плотностью населения»?


25. Что, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, включается
 в состав территории поселения?

ТЕСТЫ ДЛЯ ПРОВЕРКИ ЗНАНИЙ
1.
Выберите верное определение понятия «хозяйство»:

а)
это субъект, выполняющий в силу своего особого статуса функцию регулирования хозяйственных отношений на своей территории;

б)
это совокупность предприятий и учреждений, относящихся к муниципальной собственности;

в)
это совокупность хозяйствующих субъектов, ограниченных
видом собственности, определенным характером деятельности
 и территорией, на которой осуществляется эта деятельность;

г)
это вся совокупность хозяйств, расположенных на территории муниципального образования;

д)
это совокупность хозяйствующих субъектов, ограниченных
видом собственности, характером деятельности, осуществлявмой в определенных интересах, и территорией, на которой осу-ществляется эта деятельность.
2.
Какое определение муниципального хозяйства дает известный российский исследователь Л.А. Велихов:
а) это совокупность предприятий и учреждений, осуществляющих на территории муниципального образования хозяйственную
 деятельность, направленную на реализацию коллективных (общественных) интересов его населения;
б)
это деятельность города в лице его городских публичных орга​нов, направленная к удовлетворению известных коллективных потребностей городского населения;
в) это вся совокупность хозяйств, распоженных на территории муниципального образования;

г) это совокупность хозяйствующих субъектов, ограниченных видом собственности, характером деятельности, осуществляе​мой в определенных интересах, и территорией, на которой осу​
ществляется эта деятельность;
д)
это совокупность предприятий и учреждений, относящихся к муниципальной собственности?
3.
В отличие от государственного хозяйства субъекты муниципаль​ного хозяйства:
а)
выступают на рынке как самостоятельный и равноправный субъект хозяйственной деятельности;
б)
используют ресурсы для выполнения возложенных на них обще​ственных функций;
в)
имеют более широкие права в области производственной дея​тельности;
г)
имеют более широкие права в области распоряжения собствен​ными ресурсами;
д)
используют ресурсы для выполнения функций частного бизнеса.
4.
Что составляет структуру муниципального хозяйства:
а)
муниципальные предприятия, деятельность которых полностью подчинена интересам населения муниципального образования;
б)
органы государственной власти;
в)
иные предприятия и учреждения;
г)
органы местного самоуправления;
д)
иные предприятия и учреждения, чья деятельность частично связана с реализацией общественных интересов населения муни​ципальных образований?
5.
Назовите основные сферы жизни муниципального образования:
а)
производственно-экономическая;
б)
культурная;
в)
социально-психологическая;
г)
торгово-экономическая;
д)
духовно-идеологическая.
6. Управленческую деятельность муниципалитета можно разделится на следующие основные части:
а) хозяйственно-экономическую;
б) социально-политическую;
в) духовно-идеологическую;

г) социально-психологическую;
д) торгово-экономическую.
7. Назовите основные модели муниципальных хозяйств:
а) коммунальная;
б) коммунально-рентная;

в) муниципальная;
г) рентная;
д) муниципально-рентная.
8. Какие ресурсы формируют основы местного самоуправления:
а) правовые;
б) финансовые;

в) информационные;

г) управленческие;

д) социальные?

9. Что понимают под ресурсами муниципального хозяйства:
а) совокупность материальных и не материальных возможностей территории муниципального образования, распоряжение которыми отнесено законом к муниципальной компетенции;
б) совокупность материальных возможностей территории муниципального образования, распоряжение которыми отнесено законом к муниципальной компетенции;
в) совокупность нематериальных возможностей территории муниципального образования, распоряжение которыми отне​сено законом к муниципальной компетенции;
г) совокупность материальных и нематериальных возможностей территории муниципального образования;
д)  совокупность материальных возможностей территории?

10.
Укажите определение муниципального образования, которое дано в Федеральном законе от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»:
а) самоуправляемая территория;
б) городское, сельское поселение, несколько поселений, объеди​ненных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которой осуществляется местное само​
управление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления;
в)
сложный социально-экономический механизм, социальная ячейка формирования и функционирования местного общества;
г)
особый системообразующий субъект, который, действуя в инте​ресах населения, преодолевает функциональное и отраслевое разделение воспроизводственной деятельности;
д)
населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление.
11.   Дайте определение местного сообщества:
а)
городское, сельское поселение, несколько поселений, объеди​ненных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, в пределах которой осуществляется местное само​управление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления;
б)
населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление;
в)
особый системообразующий субъект, который, действуя в ин​тересах населения, преодолевает функциональное и отрасле​вое разделение воспроизводственной деятельности и стремится к обеспечению комплексного развития своей территории;
г)
сложный социально-экономический механизм, социальная ячейка формирования и функционирования местного общества;
д)
населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собствен​ность, местный бюджет и выборные органы местного самоуп​равления.
12.   Назовите основные подходы к исследованию местного сообщества:
а)
количественный;
б)
экономический;
в)
качественный;
г)
экологический;
д)
этнографический;
е)
социологический.
13.Основные различия между городскими и сельскими поселениял состоят в следующих параметрах:
а)инженерная инфраструктура;

б)преобладание сельскохшяйственных/несельскохозяйственныи видов занятости;
в)наличие личного подворья;

г)характер застройки;

д)демографическая структура.

14.
К критериям систематизации муниципальных образований относят:
а) правовой статус;

б) численность населения;

в) характер застройки;

г) форму организации хозяйственной жизни;
д) наличие личного подворья;

е)
единство инфраструктуры муниципального хозяйства.
15. Выберите верное определение поселения:
а) это сельский, городской населенный пункт или несколько населенных пунктов, объединенных общей территорией;
б) это несколько поселений, объединенных общей территорией;   
в) это территория, не входящая в границы поселений;

г) это городское поселение, не входящее в состав муниципального района, хотя и расположенное в его границах;
д)
это населенный пункт, который имеет статус городского округа и может быть административным центром муниципального района.
16. Выберите верное определение муниципального района:

а) это сельский, городской населенный пункт или несколько населенных пунктов, объединенных общей территорией;
б) это несколько поселений, объединенных общей территорией;   
в) это территория, не входящая в границы поселений;

г) это городское поселение, не входящее в состав муниципального района, хотя и расположенное в его границах;
д) это населенный пункт, который имеет статус городского округа и может быть административным центром муниципального района. 
17. Выберите верное определение межселенной территории:

а) это сельский, городской населенный пункт или несколько населенных пунктов, объединенных общей территорией;
б)
это несколько поселений, объединенных общей территорией;
в)
это территория, не входящая в границы поселений;
г)
это городское поселение, не входящее в состав муниципального района, хотя и расположенное в'его границах;
д)
это населенный пункт, который имеет статус городского округа и может быть административным центром муниципального рай​она.
18.
Выберите верное определение городского округа:
а)
это сельский, городской населенный пункт или несколько насе​ленных пунктов, объединенных общей территорией;
б)
это несколько поселений, объединенных общей территорией;
в)
это территория, не входящая в границы поселений;
г)
это городское поселение, не входящее в состав муниципального района, хотя и расположенное в его границах;
д)
это населенный пункт, который имеет особый статус и может быть административным центром муниципального района.
19.
Выберите верные модели территориальной организации местного самоуправления:
а)
городская модель;
б)
территориальная, или районная, модель;
в)
поселенческая, или волостная, модель;
г)
коммунальная модель;
д)
двухуровневая модель.
20.
При установлении размеров территории каждого конкретного муниципального образования необходимо учитывать следующие тенденции:
а)
приближение местной власти к населению;
б)
укрупнение самоуправляемых единиц;
в)
осознание населением общих интересов и участие в их реализа​ции;
г)
максимально возможная ограниченность территории, что позволяет населению оперативно реагировать на действия мест​ной власти;
д)
доступность органов местного самоуправления для граждан в течение рабочего дня.
Раздел IV
ПОЛНОМОЧИЯ, ПРАВА И ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
ГЛАВА 11 ВЗАИМООТНОШЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ И МУНИЦИПАЛЬНОЙ ВЛАСТИ, РАЗГРАНИЧЕНИЕ ПОЛНОМОЧИЙ
11.1. ГОСУДАРСТВЕННАЯ И МУНИЦИПАЛЬНАЯ ВЛАСТЬ КАК УРОВНИ УПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВОМ
Управление государством как сложная социально-экономическая    система не может существовать без децентрализации управленческих  функций, т.е. распределения их по уровням управления. За каждым уровнем закрепляются свой круг решаемых вопросов и полномочия для   ; их выполнения, выделяются необходимые для этого материальные, финансовые и другие ресурсы, устанавливается ответственность за при​нимаемые решения. При этом нижний уровень управления может либо действовать по заданному сверху алгоритму, либо обладать определен​ной свободой, самостоятельностью в решении закрепленных за ним за​дач и наделяться необходимыми для этого властными полномочиями. В последнем случае имеет место деконцентрация власти, появляются элементы самоуправления.
Государство как особо сложная социально-экономическая система всегда имеет несколько уровней управления и соответственно несколько уровней публичной власти. При этом соотношение между элементами управления и самоуправления в разных государствах и в разные перио​ды времени может быть различным.
Местное самоуправление — это главный враг тирании; когда госу​дарство начинает склоняться к тирании, то начинает бороться именно с местным самоуправлением [56, с. 18].
В тоталитарном государстве подбор руководителей всех уровней (даже при наличии формальной выборности, как это было в СССР), наделение их полномочиями и распределение ресурсов осуществляется сверху вниз, а ответственность — снизу вверх. Местная власть в этом случае представляет собой лишь нижний уровень государственной вла​сти (местное государственное управление). В демократическом же обще​стве источником власти признается народ, устанавливается ответствен​ность органов власти перед народом и контроль общества над властью, власть является выборной, причем на альтернативной основе, разграни​чение полномочий и ресурсов по уровням власти регулируется закона-ми, а местная власть функционирует на основе прийципов самоуправле​ния [26, с. 9].
Эффективность деятельности местного самоуправления в значи​тельной мере определяется политикой государства по отношению к нему, системой взаимоотношений между органами государственной власти и органами местного самоуправления. В нашей стране государство опре​деляет общие направления своей политики по отношению к местному самоуправлению, обязательные как для федеральных органов, так и для субъектов Федерации [78, с. 46].
Каждое государство заинтересовано в таких способах формирова​ния и деятельности местной власти, которые отвечали бы его политике и поддерживались населением. Именно местное самоуправление при​звано обеспечить достижение этих целей. В России накоплен большой опыт в данной сфере. Начиная с XVII в. создаются и действуют различ​ные местные органы и представители центра на местах, но лишь с сере​дины XIX в. формируются звенья местного самоуправления на основе представительства различных слоев населения и самостоятельности в ведении местных дел.
Как отмечалось выше, в Советском государстве с первых лет его существования создается единая система Советов — сверху донизу. Ее низовые звенья выполняли функции местных органов государствен​ной власти и местных органов государственного управления. Такое построение способствовало быстроте и согласованности действий всех звеньев, но существенно ограничивало самостоятельность местных орга​нов. На протяжении несколько десятилетий неизменным оставался лозунг о «повышении роли Советов», что отражало их устойчивую зависимость от центра и партийных органов. И все же идеи местного самоуправления не были полностью чужды доктрине и практике тех лет. Эти идеи высказывались и обосновывались в ряде научных трудов. Рождались и даже широко распространялись на местах интересные фор​мы самоуправления.
Тем не менее официальное и публичное признание местного самоуправления как института народовластия, независимого от государственной власти и отражающего процесс демократизации в гражданском обществе, произошло совсем недавно. Постановлением Верховного совета СССР от 9 апреля 1990 г. № 1418-1 был принят Закон ССС «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйств в СССР», за ним последовал Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550 «О местном самоуправлении в РСФСР»; наконец, в 1993 г. Принципиальные положения о местном самоуправлении были закреплены в Контституции Российской Федерации.
Согласно Основному закону нашей страны, местное самоуправле? ние призвано обеспечить самостоятельное решение населением вопрот сов местного значения, владение, пользование и распоряжение муницц-пальной собственностью. При этом предполагается невмешательств» государства: властные структуры не вправе давать указания и предписания по решению вопросов, входящих в компетенцию местного самоуправления, т.е. органы местного самоуправления беспрепятственно peaлизуют свое функциональное назначение в границах своей территории,  Функциональная роль местного самоуправления определяется специфическим содержанием вопросов местного значения, которому оно, соб- s ственно, и обязано своим возникновением и существованием. Поэтому ; вмешательство органов местного самоуправления в сферу полномочий государственных органов недопустимо. Вместе с тем не исключается возможность совместного ведения тех или иных вопросов государственны​ми структурами и местным самоуправлением. Такая совместная деятель​ность должна быть основана на координационных взаимосвязях указан​ных сторон и разграничении принимаемых ими на себя обязательств.
Конституция Российской Федерации разграничивает предметы ведения Российской Федерации, предметы совместного ведения Рос​сийской Федерации и ее субъектов и предметы ведения субъектов Рос​сийской Федерации. В статьях 71 и 72 Конституции приведен исчерпы​вающий перечень, соответственно, предметов ведения Российской Федерации и предметов совместного ведения. Статья 73 провозглашует, что вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Росг сийской Федерации по предметам совместного ведения субъекты Рос​сийской Федерации осуществляют собственное правовое регулироваг ние, включая принятие законов и иных нормативных правовых актов.
Согласно статье 72 Конституции, установление общих принципов организации местного самоуправления относится к предметам совмест​ного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Порядок разграничения полномочий по предметам совместного ведения установлен статьей 76 Конституции Российской Федерации и состоит в том, что по этим вопросам издаются федеральные законы, в соответствии с ко​торыми принимаются законы и иные нормативные правовые акты субъектов Федерации.
Таким образом, предметы ведения и полномочия местного само​управления устанавливаются федеральным законом и могут конкрети​зироваться законами субъектов Российской Федерации [26, с. 56].
11.2. ПОЛНОМОЧИЯ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ В ОБЛАСТИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
В соответствии с основами конституционного строя государствен​ную власть в краях, областях, городах федерального значения, автоном​ных областях и округах Российской Федерации осуществляют органы представительной (законодательной) и исполнительной власти, изби​раемые населением на основе всеобщего прямого равного избиратель​ного права. Наименование органов и количество депутатов определя​ются органами государственной власти края, области, города федераль​ного значения, автономных областей и округов. Наименование органов исполнительной власти и их глав устанавливается с учетом историче​ских и национальных условий и традиций.
Государство, признав местное самоуправление законной формой реализации власти народа и установив, что органы местного самоуправ​ления не входят в систему органов государственной власти и местное самоуправление самостоятельно решает вопросы местного значения, взяло на себя обязанность обеспечить не только судебную защиту прав местного самоуправления, но и его организационную, финансовую, эко​номическую самостоятельность. Федеральным законодательством стро​го разграничиваются полномочия органов государственной власти Рос​сийской Федерации и органов государственной власти субъектов Рос​сийской Федерации в области местного самоуправления.
В пункте 3 статьи 1 Федерального закона от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон „Об общих принципах организации законодательных (представительных) и испол​нительных органов государственной власти субъектов Российской Феде​рации"» (изменялись нормы закона от 6 октября 1999 г. N° 184-ФЗ) указа​но, что «органы государственной власти субъекта Российской Федера​ции содействуют развитию местного самоуправления на территории субъекта Российской Федерации». В статье 26.3 указанного Федераль​ного закона к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ, помимо прочего, отнесено:
• предупреждение чрезвычайных ситуаций межмуниципального характера;
· организация и осуществление межмуниципальных программ и проектов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности;
· строительство и содержание автомобильных дорог общего назнчения межмуниципального характера;
· организация пригородного и межмуниципального транспортно обслуживания населения.
При этом под межмуниципальными объектами, программами и проектами понимаются объекты, программы, проекты, предназначенные для осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации на территориях двух и более муниципальных районов, городских округов.
Полномочия федерального органа государственной власти есть своего рода правообязанность соответствующего государственного органа, которую ему предписано выполнять.
По своим видам полномочия разделяются на нормативно-регули- в рующие, конкретно-регулирующие, обеспечивающие, контрольные, систематически совершаемые правомерные действия. Выделение подобных разновидностей облегчает федеральным органам осуществление полномочий. Для этого используются разные средства — издание правовых актов, контрольные и иные действия.
Согласно прежнему Федеральному закону от 28 августа 1995 г." № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации», к полномочиям органов государствен​ной власти в области местного самоуправления относилось принятие и изменение законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении; разграничение предметов ведения между муниципальны​ми образованиями при многоуровневой организации местного самоуправления; определение условий и порядка контроля над осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных    полномочий субъекта Российской Федерации; установление порядка  регистрации уставов муниципальных образований; определение порадка установления территорий муниципальных образований и др. Некоторые субъекты Российской Федерации реализовали эти полномочия,  хотя и не в полной мере. Однако в большинстве регионов органы государственной власти какое-то время вели себя пассивно, и в норматив​ной базе местного самоуправления продолжали существовать серьезные пробелы. Это и послужило одной из причин усиления федерального участия в правовом регулировании корневой системы публичной   власти. И хотя субъекты Российской Федерации сохранили некоторые свои полномочия, их участие в нормативном решении многих вопросов местного самоуправления теперь не предусмотрено. Таким образом,  содержание общих принципов организации местного самоуправления, находящихся, согласно Конституции Российской Федерации, в совме​стном ведении Российской Федерации и ее субъектов, в новом Феде​ральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» выглядит иначе, чем в прежнем: «федеральная» составляющая в большей степени, чем прежде, перевешивает «региональную». Конечно, это не озна​чает, что указанный Закон разрушает уже сделанное в области местного самоуправления и как бы заново выстраивает все отношения в данной области. На федеральный уровень вынесено решение вопросов, многие из которых уже апробированы в региональном законодательстве.
Существенными компонентами государственной поддержки мест​ного самоуправления являются:
· методическая помощь, в частности разработка модельных нор​мативных актов, рекомендаций, методик и технологий;

· развитие государственной системы подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для органов местного самоуправ​ления;

· создание условий для формирования и реализации инвестици​онных проектов и программ социально-экономического развития муниципальных образований, разработка и реализация соответствую​щих федеральных программ;

· содействие информационному обеспечению местного самоуправ​ления.

Государственная поддержка местного самоуправления на федераль​ном уровне реализуется через систему федеральных органов, ведающих вопросами местного самоуправления. Такие органы имеются в структу​ре администрации Президента Российской Федерации, в Правитель​стве Российской Федерации, в палатах Федерального Собрания Рос​сийской Федерации. В системе федеральных органов исполнительной власти вопросы социально-экономического развития муниципальных образований возложены на Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации [26, с. 71]
Государственное регулирование и государственную поддержку местного самоуправления нельзя смешивать с вмешательством государ​ства в дела местного самоуправления, хотя разграничить это иногда бывает трудно.
В соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131 -ФЗ (статья 3) федеральные органы государственной власти и органы госу​дарственной власти субъектов Российской Федерации обеспечивают государственные гарантии прав населения на осуществление местного самоуправления. Эти права могут быть ограничены только федеральным А значит, сначала необходимо уяснить, что же относится к компетенции местного самоуправления. Существует две противоположные точки зрения по вопросу установления границ компетенции местного самоуправления:

1) компетенция местного самоуправления складывается естествеи-И
ным образом в соответствии с тем кругом задач, которые необходимая
решать местной власти для обеспечения жизнедеятельности муници«Я
пального образования;
2) органы государственной власти наделяют местное самоуправление строго очерченной компетенцией.
Многие сторонники обеих точек зрения считают, что существует некоторый универсальный перечень направлений деятельности, присущих всем органам местного самоуправления вовсех странах, и неважно, принят ли определенный круг задач местным самоуправлением на себя добровольно или же эти задачи выполняются органами местного самоуправления по указанию государственной власти. Не углубляясь в изучение аргументации каждой из сторон, можно предположить, что в случае формирования компетенции «снизу» органы местного самоуправления могут исключить из нее определенный круг обязанностей, не желаянести ответственность за их выполнение, хотя эти обязанности и могут быть прямо связаны с реализацией коллективных интересов населения. При наделении органов местного самоуправления компетенцией «сверху» важную роль играют особенности политического режима в том или ином конкретном государстве. В частности, в тоталитарных государствах, как правило, местные органы власти не имеют достаточной свободы в своей деятельности; распределение обязанностей и прав между государством и местным самоуправлением в федеративных и унитарных государствах также различается.
Действительно, существует некоторый общий круг задач, решавмых местным самоуправлением вне зависимости от различных факторов, но имеются и вполне определенные различия в сферах деятельности местного самоуправления. Общая тенденция последнего времени такова, что в большинстве развитых стран идут взаимодополняющие процессы централизации и децентрализации, в результате чего местному самоуправлению, с одной стороны, предоставляются широкие свободы, а с другой — государство возлагает на него и определенный круг обязанностей.
В общем случае объем компетенции, прав и обязанностей местного самоуправления определяется действующим законодательством, обычным правом (сложившейся традицией) и инициативой органов местного самоуправления.

Обычно разделение компетенции органов государственной власти и органов местного самоуправления производится на основании следу​ющего простого принципа: органы государственной власти ведают теми делами, которые представляют интересы государства в целом (оборона и безопасность, внутренняя и внешняя политика, экономические отно​шения, судоустройство, права и свободы человека и гражданина и т.п.), а местное самоуправление занимается реализацией общих интересов территориальных коллективов (общее образование, здравоохранение, благоустройство территории, коммунальное хозяйство и др.).
12.2. РОЛЬ И ФУНКЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Ориентация на учет местных интересов предопределяет роль и функции местного самоуправления в современном обществе. Как известно, политологи разделяют общество на три основных сектора, каж​дому из которых отведены своя роль и свои функции:
первый сектор — власть (функция власти, политическая функция);
второй сектор — бизнес (хозяйственная функция);
третий сектор — гражданское общество (общественная функция — самоорганизация граждан для решения значимых социальных и иных задач, требующих совместных усилий).
В современном обществе, рассматриваемом с подобной точки зре​ния, местное самоуправление выполняет все три перечисленные функ​ции:
1) как одна из форм публичной власти, местная власть проводит в жизнь политику государства на местах, принимает обязательные для исполнения решения по вопросам местного значения, обеспечивает охра​ну общественного порядка, управляет муниципальной собственностью,
выполняет другие властные функции;

2) как организатор местного хозяйства, местное самоуправление выполняет экономические функции по жизнеобеспечению местного сообщества, организует оказание жителям ряда важнейших обществен​ных услуг;

3) как часть гражданского общества, местное самоуправление обе​спечивает самоорганизацию граждан, их непосредственное участие в решении вопросов местного значения, в управлении местными делами.

Таким набором функций не обладает ни одна другая структура в обществе. Действительно, государство выполняет функции власти и частично хозяйственные функции, но самоорганизация граждан — не его дело. Общественные и другие некоммерческие (негосударствен​ные, неправительственные) организации выполняют функцию самоорганизации граждан, многие из этих организаций занимаются хозяйственной деятельностью, но у них нет властных полномочий. Только местное самоуправление одновременно выполняет все три функции. Оно решает такие задачи, до которых у государства «не доходят руки», привлекает для их решения «невидимые» с государственного уровня местных ресурсы. Оно освобождает органы государственной власти от «мелких дел и позволяет им сконцентрироваться на решении стратегических проблем [26, с. .16}.
Органы местного самоуправления играют роль организационной структуры, выступающей от лица субъекта местного самоуправления населения муниципального образования (местного сообщества). Следовательно, указанные органы должны осуществлять два типа функциям
объективно присущих этому субъекту:
· представлять его интересы (проектная функция);

· реализовывать эти интересы (программная функция).
Представление интересов заключается в их выявлении, агрегировании, артикулировании, разработке проекта развития муниципального образования (отсюда — «проектная функция») и принятии необходимых решений в форме правовых актов, создающих правовую базу для реализации проекта. Реализация интересов обеспечивается путем разработки и исполнения, программы деятельности органов местного самоуправления (поэтому — «программная функция»), направленной на осуществление проекта.
Таким образом, функции местного самоуправления — основные направления деятельности муниципальных органов и их должностных лиц. Правовым выражением функций являются полномочия, или предметы ведения.
12.3. ПРЕДМЕТЫ ВЕДЕНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ    
Предметы ведения характеризуют те сферы и объекты, которые находятся под воздействием только или преимущественно местного самоуправления. Вопросы местного значения — круг дел решений которых обеспечивает локальную (для данной территории} жизнедеятельность муниципального образования и удовлетворение потребностей его жителей. Полномочия — право и обязанность местного самоуправления решать вопросы местного значения.
Местное самоуправление располагает полномочиями двоякого рода:
1) закрепленными за ним полномочиями решать вопросы местного значения, причем не все, а строго определенные вопросы (другие могут решаться на смежных территориях, совместно, иными органами);
2) отдельными государственными полномочиями, которые пере​даются местному самоуправлению органами исполнительной власти. Порядок их передачи регулируется особым образом, установленным в ча​сти 2 статьи 132 Конституции Российской Федерации и в главе 4 (ста​тьи 19, 20) Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации».
Названные полномочия отражают самостоятельность местного самоуправления (в соответствии с частью 1 статьи 130 Конституции Российской Федерации).
Публичная власть территориального коллектива находит выраже​ние в регулировании его жизнедеятельности и включает в себя вопросы экономики (управление муниципальной собственностью и др.), поли​тики (муниципальные выборы), социальных отношений (общественные работы), образования (начальное образование), культуры.
Наиболее подробно и логично сферы, относящиеся к предметам ведения местного самоуправления, перечислены (применительно к город​скому самоуправлению) Л.А. Велиховым [30}. Кратко их можно сфор​мулировать следующим образом:
1) основное благоустройство — производство энергии для комму​нальных нужд, территория и земельное хозяйство, планировка и пере​планировка территории, строительство общественных и частных зда​ний, озеленение, создание и эксплуатация жилищного фонда;

2) благоустройство в узком смысле слова — внутригородские пути сообщения, городской транспорт и связь, уличное движение, освеще​ние, отопление муниципальных зданий;

3) благоустройство в широком смысле слова — водоснабжение, очистка, санитарные мероприятия, медицинская помощь, эпидемиоло​ гическая безопасность, похоронные услуги, организация питания, соци​альная помощь, местная торгово-промышленная, ценовая политика,
общественное призрение, юридическая помощь, мировое судейство, пожарная и общественная безопасность, дошкольное воспитание и народ​ное образование, развитие культуры, охрана нравственности. Несмотря на то, что этот перечень вопросов был изложен в 1920-е гг., он остается
актуальным и в настоящее время.

Основными предметами ведения местного самоуправления во всем мире являются благоустройство местной территории (в широком смыс​ле, как устройство на благо людей), социально-экономическое развитие этой территории и организация предоставления населению различных услуг на местном уровне (муниципальных услуг).
Стоит подчеркнуть, что главная задача местного самоуправления — развивать не экономику в городе, а городскую экономику. Городская экономика — это образование, здравоохранение, охрана общественного порядка, конечно же, коммунальное хозяйство и, по старинной традиции, так называемое призрение слабых (социальное обеспечение бедных). Bee эти направления деятельности властей заведомо деполитизированы, все они призваны удовлетворять самые насущные нужды граждан, поэтому и должны осуществляться на самом близком к гражданам уровне [56, с. 31].
Согласно Конституции Российской Федерации и Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», предметы ведения местного самоуправления включают в себя:

1)вопросы местного значения, входящие в компетенцию местного самоуправления;

2)отдельные государственные полномочия, которыми наделяются органы местного самоуправления.
Конституция Российской Федерации разграничивает предметы ведения Российской Федерации, предметы совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов и предметы ведения субъектов Российской Федерации. В статьях 71 и 72 Конституции приведен исчерпывающий перечень соответственно предметов ведения Российской  Федерации и предметов совместного ведения. Статья 73 провозглашает, что вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения субъекты Российской Федерации осуществляют собственное правовое регулирование, включая принятие законов и иных нормативных правовых актов.
Согласно статье 72 Конституции нашей страны, установление общих  принципов организации местного самоуправления относится к предмег  там совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Порядок разграничения полномочий по предметам совместного ведения я установлен статьей 76 и состоит в том, что по этим вопросам издаются  федеральные законы, в соответствии с которыми принимаются законы  и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федераций. 
Таким образом, предметы ведения и полномочия местного само​управления устанавливаются федеральным законом и могут конкретизироваться законами субъектов Российской Федерации.
12.4. ВОПРОСЫ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ
Для характеристики предметов ведения местного самоуправления   ; в российском законодательстве используется термин «вопросы местно​го значения». Под вопросами местного значения следует понимать те или иные проблемы, которые связаны с непосредственным обеспечением жизнедеятельности населения муниципального образования и которые:
1) могут самостоятельно решаться населением и (или) органами местного самоуправления, не требуют вмешательства органов государ​ственной власти (подобное определение содержится в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ);

2) решаются таким образом, чтобы полученные результаты не выхо​дили за пределы территории данного муниципального образования, т.е. не оказывали неблагоприятных воздействий на соседние территории.

В Конституции Российской Федерации определены лишь самые важные вопросы местного значения, такие, как владение, пользование, распоряжение и самостоятельное управление муниципальной собствен​ностью, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление, изменение и отмена местных налогов и сборов, осуществ​ление охраны общественного порядка. Эти вопросы являются общими для всех существующих типов муниципальных образований. Какие еще сферы, помимо вышеперечисленных, относятся к вопросам местного значения, в каждом конкретном случае определяет устав муниципаль​ного образования в соответствии с Конституцией Российской Федера​ции, Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, соответ​ствующими законами субъектов Российской Федерации.
В Федеральном законе № 131-ФЗ вопросы местного значения, составляющие предмет ведения местного самоуправления, разделены по типам муниципальных образований — на вопросы местного значе​ния, решаемые на уровне поселения, муниципального района и город​ского округа. Все сферы четко разграничены между поселениями и муни​ципальными районами, а за городскими округами закреплена вся сумма вопросов местного значения поселений и муниципальных районов.
К ведению поселений отнесен круг вопросов, связанных в основном с повседневным жизнеобеспечением населения: обеспечение малоиму​щих граждан жилыми помещениями в соответствии с жилищным зако​нодательством, организация строительства и содержания муниципаль​ного жилищного фонда, создание условий для жилищного строитель​ства; организация в границах поселения тепло- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом; обеспече​ние первичных мер пожарной безопасности; создание условий для орга​низации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организа​ций культуры, для развития массовой физической культуры и спорта, массового отдыха; организация благоустройства и озеленения террито​рии, планирование застройки поселений, организация освещения улиц, установки уличных указателей и некоторые другие.
В собственности местных органов власти может находиться имущество, причем только то, которое необходимо для выполнения возложенных на них функций. В связи с этим определенные опасения вызывает вопрос о том, насколько успешно власти поселений сумеют управлять объектами жилищно-коммунального хозяйства (в частности; в сфере энерго-, тепло-, водоснабжения). Эти объекты в основном убыточны, требуют значительных расходов на проведение капитального ремонта, тогда как объемы финансовых ресурсов на поселенческом уровне крайне ограничены. Кроме того, могут иметь место технологические особенности организации сетей жилищно-коммунального хозяйства,  заключающиеся в том, что на территории соответствующего поселения   будет располагаться лишь отдельный участок такой сети. В данных обстоятельствах качество предоставляемых населению услуг жилищно-коммунального хозяйства будет зависеть от способности властей поселений договориться по поводу совместной эксплуатации сетей, при​влечения инвесторов для их обслуживания и ремонта.
Значительный круг вопросов местного значения отнесен к предметам ведения и поселения, и муниципального района. Разграничение меж-ду ними произведено по следующему принципу: в границах поселения ; именно поселение отвечает за решение всех вопросов, за исключением межпоселенческих, подлежащих ведению муниципального района. Например, к вопросам местного значения, решаемых на уровне поселе​ния, отнесена организация транспортного обслуживания населения в границах поселения, а к вопросам, решаемым на уровне муниципального района,— организация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района. К уровню поселения    отнесена организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора, к уровню муниципального района — организация их утилизации и переработки. К уровню поселения принадлежит организация библиотечного  обслуживания проживающего в его границах населения, к уровню муниципального района — организация библиотечного обслуживания поселений (библиотечный коллектор). Местные власти поселения на своем уровне решают вопросы по организации ритуальных услуг и содержание мест захоронения, власти муниципального района —  по организации ритуальных услуг и содержанию межпоселенческих мест  захоронения и т.д.
Полностью на уровень муниципального района вынесены вопросы, решение которых требует наличия развитой инфраструктуры и крупных затрат на ее поддержание. К важнейшим из таких вопросов отно​сятся: организация охраны общественного порядка, предоставления дошкольного, начального и среднего общего образования, отдыха детей в каникулярное время, основных видов медицинской помощи, органи​зация и осуществление экологического контроля территории, а также ряд других. При этом в сфере образования полномочия по финансово​му обеспечению образовательного процесса (заработная плата педаго​гического персонала, учебные пособия, средства технического обеспе​чения учебного процесса и т.д.) возложены на органы государственной власти субъектов Российской Федерации, которые обязаны выделять местным бюджетам субвенции на эти цели в размере, необходимом для реализации основных образовательных программ в соответствии с нор​мативами, установленными законами субъектов Российской Федера​ции. Эта мера призвана гарантировать финансирование образователь​ных услуг во всех муниципальных образованиях России независимо от состояния их доходной базы.
Учитывая различные возможности отдельных поселений (напри​мер, сельского поселения, состоящего из нескольких населенных пунк​тов с общей численностью жителей 1—2 тыс., и городского поселения с населением 30—50 тыс. жителей), закон устанавливает, что органы мест​ного самоуправления поселения и муниципального района вправе заклю​чать между собой соглашения о передаче друг другу части своих полно​мочий. Данная норма позволяет экономически слабому и дотационному поселению передать часть своих функций муниципальному району (с соответствующим сокращением объема дотаций), а городскому посе​лению принять на себя ряд функций муниципального района.
В отличие от Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ, в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ установлено, что органы местного самоуправления вправе решать иные вопросы, не отне​сенные к их компетенции и компетенции других уровней публичной власти, только при наличии собственных материальных и финансовых ресурсов. При этом перечень вопросов местного значения, решаемых на уровне каждого типа муниципальных образований, не может быть изменен иначе, как путем внесения изменений и дополнений в феде​ральный закон. Финансирование решения этих вопросов осуществля​ется за счет средств местных бюджетов и может дополнительно финан​сироваться из бюджетов других уровней и государственных внебюд​жетных фондов. Федеральные законы и законы субъектов Российской Федерации не могут содержать положений, определяющих объем рас​ходов за счет средств местных бюджетов.
Таким образом, согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации», к предметам ведения местного самоуп​равления в рамках территории муниципального образования отнесены: принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль над их соблюдением, владение, пользование и распоряжение мунииипальной собственностью, распоряжение местными финансами, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения. В компетенции местного самоуправления находится организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля над их деятельностью, планировка и застройка территорий муниципальных образований, создание условий для жилищного и социально-культурного строительства, контроль над использованием земель и др. Местные органы власти ведают также комплексом социально-экономических проблем, развитием муниципальных учреждений дошкольного, основного общего образования, муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечением санитарного благополучия населения. Органы же государственной власти устанавливают контроль над соблюдением стандартов медицинской помощи, подготовкой кадров медицинских работников, разрабатывают программы и методики их обучения, организуют научные и прикладные исследования в медицине и санитарно-эпидемиологический контроль. К совместной компетенции органов государственной власти и местного самоуправления относятся также проти​вопожарная безопасность, комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования, социальная поддержка и заня​тость населения, охрана общественного порядка, охрана окружающей среды на территории муниципального образования. По этим направлениям вносятся уточнения и устанавливаются соответствующие разграничения полномочий органов государственной власти и местного самоуправления [40].
Перечень указанных выше вопросов местного значения, подлежа​щих, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ, ведению органов местного самоуправления, отличается от аналогичного списка, имевшегося в предшествующем Федеральном законе № 154-ФЗ. В частно​сти, из вопросов местного значения исключены: регулирование использования водных объектов, месторождений общераспространенных полезных ископаемых и недр, функции по социальной поддержке I
населения, вопросы организации и содержания учреждений профессионального образования. При этом закреплены либо конкретизированы прежние функции, в частности: осуществление экологического контроля, утилизация и переработка промышленных отходов, содер​жание библиотек и т.д.
12.5. ОСНОВНЫЕ ПРАВА ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Установив перечень предметов ведения, можно определить и права, которыми должно обладать местное самоуправление для реализа​ции возложенных на него обязанностей. Перечислим основные из них, вновь обратившись к упомянутому выше Л.А. Велихову [30].
1. Право юридического лица, дающее возможность заключать договоры и контракты, приобретать и отчуждать имущество, выступать в качестве истца и ответчика в суде, совершать другие юридически зна​чимые действия.

2. Право распоряжения муниципальным имуществом — в частно​сти, установление арендной платы в отношении муниципальной соб​ственности, составление перечня неотчуждаемых объектов, создание на основе муниципальной собственности муниципальных предприятий и т.д.

3. Право управления муниципальными предприятиями, учрежде​ ниями и организациями.

4. Право установления местных налогов и сборов, распоряжения муниципальными финансами.

5. Право установления цен на товары и услуги, производимые муни​ципальными предприятиями.

6. Право принудительного отчуждения (выкупа) частного имуще​ства, что особенно важно при планировке и перепланировке города. Речь также может идти о муниципализации обществе но значимых пред​приятий.
7. Право всякого органа власти — право принятия общеобязатель​ных на территории муниципального образования решений (постанов​лений, распоряжений и других нормативно-правовых актов). Стоит добавить еще три принципиально важных права, без кото​рых вряд ли возможна реализация названных выше прав органов мест​ного самоуправления.

8. Право санкций, т.е. право наложения взысканий за нарушение обязательных правовых актов. За счет этого права должна обеспечи​ваться обязательность исполнения актов органов местного самоуправ​ления.

9. Право надзора за соблюдением правовых актов, которое состоит из ряда более конкретных прав,(право беспрепятственного входа упол​номоченных лиц местного самоуправления на предприятия, в учрежде​ния, организации; право принудительного исправления допущенных
нарушений за счет владельца и пр.).
10. Право принуждения, требующее предоставить местному само-управлению права содержать муниципальную полицию (милицию), которая при необходимости может подразделяться на полицию обще​ственной безопасности, санитарную, экологическую и т.д.

Совокупность перечисленных выше 10 основных муниципальных прав ввиду их принципиальной важности получила в свое время назва​ние «Великая хартия муниципальных прав». Впоследствии они (в cooветствующей времени и характеру документа редакции) вошли в Евро-    пейскую хартию о местном самоуправлении и в настоящее время прак​тически в полном объеме закреплены действующим российским  законодательством.
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ полномочия  органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения выделены в отдельную статью, т.е. отделены от перечня этих вопросов. Полномочия являются общими для всех типов муниципальных  образований и включают в себя: принятие и изменение уставов муниципальных образований и иных муниципальных правовых актов, установление официальных символов муниципальных образований, создание муниципальных предприятий и учреждений, установление тарифов на их услуги (если иное не предусмотрено федеральными законами), формирование и размещение муниципального заказа, проведение муниципальных выборов, референдумов, голосований, принятие планов и программ комплексного социально-экономического развития  муниципальных образований и организацию их выполнения, учрежде​ние муниципальных средств массовой информации, привлечение граждан к выполнению на добровольной основе общественных работ в поряд​ке и на условиях, установленных законодательством, осуществление международных и внешнеэкономических связей в соответствии с феде​ральными законами и др.
12.6. КОМПЕТЕНЦИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Компетенция органа местного самоуправления — сложная правовая категория, структура которой складывается из предметов ведения и полномочий.
В Европейской хартии о местном самоуправлении провозглашены следующие принципы установления компетенции местного самоуправ​ления.
1. Основные полномочия органов местного самоуправления уста​навливаются конституцией или законом. Однако это положениене исключает предоставления органам местного самоуправления отдель​ных конкретных полномочий в соответствии с законом.
2. Органы местного самоуправления в пределах, установленных законом, обладают полной свободой действий для осуществления собст​венных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их ком​петенции и не отнесен к компетенции другого органа власти.

3. Осуществление государственных полномочий, как правило, долж​
но преимущественно возлагаться на органы власти, наиболее близкие
к гражданам. Предоставление каких-либо из этих полномочий иному
органу власти должно производиться с учетом объема и природы поста​
вленной задачи, а также требований эффективности и экономии.

4. Предоставляемые органам местного самоуправления полномо​чия должны быть, как правило, полными и исключительными. Они могут быть оспорены или ограничены иным органом власти, центральным или региональным, только в пределах, установленных законом.

5. Местные органы самоуправления должны, насколько это воз​можно, обладать свободой в приспособлении к местным условиям в ходе реализации полномочий, делегированных центральными или региональ​ными органами.

Полноценное развитие законодательства о местном самоуправле​нии является залогом развития демократии в нашей стране, создания правового государства. В этой связи принципиально важным представ​ляется вопрос об эффективности разграничения предметов ведения и полномочий между уровнями публичной власти. Эффективным может быть признано такое разграничение, при котором за каждым уров -нем закреплены те предметы ведения, которые данный уровень может решать наилучшим образом.
Этот принцип европейцы называют субсидиарностью. Согласно принципу субсидиарности, все вопросы, которые могут быть решены на нижнем, максимально приближенном к населению уровне управле​ния, должны быть закреплены за этим уровнем. На верхний уровень управления следует передавать только те вопросы, которые не могут быть эффективно решены на нижнем. Органы верхнего уровня управления несут субсидиарную ответственность за деятельность органов нижнего уровня и обязаны вмешиваться в их работу, если неудовлетворительная деятельность последних может создать угрозу для благополучия насе​ления [26].
Местное самоуправление в Российской Федерации функциони​рует на основе целой системы нормативно-правовых актов, разработан​ных на уровнях — федеральном, субъектов Федерации и местном. На федеральном уровне (Конституция Российской Федерации, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления» и др.) закрепляются общие принципы правового регулирования местного самоуправления. Указы Президента Российской Федерации, постановления палат Федерального Собрания Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, Конституционного Суда Российской Федерации также регулируют отношения,  возникающие в процессе организации и деятельности местного самоуп- равления.
12.7. ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ ОРГАНАМИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ ОТДЕЛЬНЫХ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ПОЛНОМОЧИЙ
Особым предметом ведения органов местного самоуправления яв​ляется осуществление отдельных государственных полномочий. Исхо​дя из принципа субсидиарности, передача ряда государственных полно​мочий и функций на местный уровень считается эффективной, так как позволяет экономить затраты на создание соответствующих террито​риальных государственных органов и улучшить обслуживание населе​ния.
При распределении полномочий важно найти оптимальное реше​ние вопроса о том, какую функцию следует передавать на данный уро​вень для исключительного исполнения, а какую функцию реализовы​вать на основе совместной ответственности различных уровней управ​ления. Для повышения эффективности управления необходимо стремиться к тому, чтобы во всех областях отношений между различны​ми уровнями управления, где неизбежна совместная ответственность, определялся участник, координирующий усилия органов власти раз​личного уровня по решению совместной задачи.
Органы государственной власти Российской Федерации или субъекта Федерации имеют право передавать свои отдельные государ​ственные полномочия органам местного самоуправления всех муници​пальных образований, муниципальных образований определенной категории или группы, а также отдельного муниципального образова​ния.
Всякие отдельно взятые полномочия органа публичной власти состоят из трех компонентов: нормативно-правового регулирования, финансирования и реального предоставления тех или иных услуг.
При решении вопросов местного значения все эти компоненты закреплены за органами местного самоуправления. При решении вопро​сов государственного значения, переданном на уровень местного самоуправления, органам местного самоуправления должны делегироваться только полномочия по предоставлению услуг. Уровень власти, осуще​ствляющий нормативно-правовое регулирование в той или иной сфе​ре, устанавливающий нормативы и стандарты предоставления услуг, а также различные социальные льготы, должен знать, с какими затрата​ми связано обеспечение этих нормативов, стандартов и льгот, и нести ответственность за их финансовое обеспечение. Несоблюдение данного принципа привело к тому, что по состоянию на 2003 г. финансовые обя​зательства государства только по социальным льготам превышали весь его консолидированный бюджет.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. №"131-ФЗ позволяет кар​динально изменить эту ситуацию. Прежде всего, в нем установлено, что все полномочия органов местного самоуправления, не отнесенные дан​ным законом к вопросам местного значения, являются отдельными госу​дарственными полномочиями, передаваемыми для осуществления орга​нам местного самоуправления [7, статья 19 пункт 1]. Таким образом, появляется простой и понятный критерий разделения муниципальных и государственных полномочий: все, что отсутствует в перечне вопро​сов местного значения, относится к государственным полномочиям. Осу​ществление отдельных государственных полномочий возлагается, как правило, на органы местного самоуправления муниципальных районов и городских округов [78, с. 54].
В указанном законе установлено, что финансовое обеспечение пере​даваемых государственных полномочий осуществляется только за счет субвенций из соответствующих бюджетов. Федеральный закон или закон субъекта Российской Федерации, предусматривающий наделе​ние органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должен содержать следующие положения:
1) вид или наименование муниципального образования, органы местного самоуправления которого наделяются соответствующими пол​номочиями;

2) перечень прав и обязанностей органов местного самоуправле​ния, а также прав и обязанностей органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;

3) способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федераль​ного бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации для осуще​ствления соответствующих полномочий, включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты;

4) перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управле​ние либо в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня;
5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий;

6) порядок контроля органами государственной власти над тем, как осуществляются отдельные государственные полномочия, передан​ные органам местного самоуправления, и наименования органов, осуще​ствляющих указанный контроль;
7) условия и порядок прекращения процесса по осуществлению
органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий.

Положения соответствующих федеральных и региональных законов вводятся в действие ежегодно и Только в том случае, если в федеральном законе или законе субъекта Российской Федерации о бюджете на очередной финансовый год предусмотрены необходимые для этого  средства. Органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах  выделенных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств. 
Принятие данных законодательных норм влечет за собой пересмотр большого количества отраслевых федеральных законов, возлагающих  на органы местного самоуправления нефинансируемые государствен​ные полномочия. Указано, что признанное в судебном порядке несоот-ветствие федеральных законов, законов субъектов Российской Феде​рации, иных федеральных нормативных актов, предусматривающих наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, требованиям Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ является основанием для отказа от исполнения ука​занных полномочий. Таким образом, органы местного самоуправления получают право в судебном порядке отказываться от исполнения полномочий, не обеспеченных материальными и финансовыми ресурсами. 
Органы государственной власти обязаны осуществлять контроль над тем, как органы местного самоуправления исполняют переданные им отдельные государственные полномочия, которыми они наделены, а также над целевым использованием материальных и финансовых средств, переданных для осуществления этих полномочий в соответствии с установленными нормативами и иными требованиями.
1.В процессе контроля над исполнением делегированных полномочий органы государственной власти имеют право:
2.запрашивать у органов и должностных лиц местного самоуправления необходимую информацию о выполнении переданных полномочий и целевом использовании средств;
3.производить проверки деятельности органов местного самоуп​равления;

4.назначать уполномоченных представителей для оперативного контроля над выполнением делегированных полномочий и над целевым использованием выделенных ресурсов;

5.осуществлять методическую работу и координацию деятельно​сти органов местного самоуправления по вопросам выполнения пере​данных государственных полномочий.

Расходы федерального бюджета и бюджетов субъектов Россий​ской Федерации по обеспечению осуществления государственных пол​номочий, которыми наделены органы местного самоуправления, учиты​ваются в соответствии с номенклатурой статей бюджетной классифи​кации Российской Федерации.
При утверждении бюджета уполномоченные органы местного самоуправления представляют органам государственной власти обосно​вание потребностей и расчет финансовых средств, необходимых для осуществления соответствующих государственных полномочий. В слу​чае если расходы на реализацию отдельных государственных полномо​чий превысили размер переданных в местный бюджет финансовых средств, исчисленных исходя из действующих нормативов, органы местного самоуправления имеют право на получение компенсации дополнительных затрат. Для этого представительный орган местного самоуправления направляет уполномоченному органу государственной власти обоснование перерасхода финансовых средств и требование о возмещении дополнительных затрат на реализацию отдельных госу​дарственных полномочий. В случае отказа от удовлетворения указанно​го требования спорный вопрос может быть решен в судебном порядке. Органы местного самоуправления не имеют права использовать материальные и финансовые средства, переданные им для осуществле​ния государственных полномочий, не по целевому назначению.
Органы местного самоуправления и вышестоящие органы управ​ления могут взаимодействовать не только на основе четкого разделения полномочий. По целому ряду текущих вопросов целесообразно исполь​зовать иные, более оперативные формы. Взаимодействие органов государственной власти и органов местного самоуправления (без взаимной передачи друг другу полномочий) должно строиться на принципах добровольности, законности и повышения эффективности управления. Основные формы такого взаимодействия — договоры, соглашения, уча​стие в совместных комиссиях, комитетах, организациях, выполняющих общие задачи.
Если совместная деятельность в определенной сфере требует деталь​ного определения прав, обязанностей и ответственности, а также связана с выделением материально-финансовых средств, предпочтительной формой взаимодействия является договор.
;
Если вопросы взаимодействия не требуют выделения дополнитель- . ных материально-финансовых ресурсов, помимо запланированных бюджетных и внебюджетных расходов, целесообразно использовать форму  соглашения.
Совместные комиссии, комитеты, рабочие группы создаются как для организации постоянного взаимодействия, так и на определенный срок для решения конкретных вопросов, например для подготовки проектов договоров и соглашений и т.п. Договоры и соглашения подписываются главами исполнительных органов власти, но в ряде случаев, установленных законом, вступают в силу только после утверждения представительными органами власти и после официального опубликования в средствах массовой информации. Договоры и соглашения в обязательном порядке должны определять источники финансирования совместных мероприятий и иных актов взаимодействия государственных и муниципальных органов власти и устанавливать обязательства сторон по обеспечению деятельности материально-финансовыми ресурсами.

Заключение соглашений и договоров может использоваться для проведения социально-экономических экспериментов в рамках отдельно взятого субъекта Федерации с тем, чтобы удачные экономические модели, инициативы, новшества распространять по всей стране.
Среди перспективных сфер применения договоров и соглашений можно выделить:

· разработку и реализацию долгосрочных программ и планов социально-экономического развития территорий;
· решение таких вопросов, где четкое разделение или передача полномочий невозможны или не состоялись по различным причинам;
· урегулирование и предотвращение региональных конфликтов

· урегулирование взаимоотношений внутри сложносоставных субъектов (краев, областей и входящих в их состав автономных округов);
· налаживание кооперации и взаимодействия между территория​ми и субъектами хозяйствования;
· изменение территориального устройства государства, укрупнение субъектов Российской Федерации;

• оптимизацию структуры органов исполнительной власти и совер​шенствование системы управления, например наделение реальными функциями и полномочиями института федеральных округов.
ГЛАВА 13
ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» устанавливает круг субъектов, перед которыми несут ответствен​ность органы и должностные лица местного самоуправления, а также основные формы этой ответственности [7]. Органы и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед:
1) населением муниципального образования;

2) государством;

3) физическими и юридическими лицами.

Формы государственного и общественного контроля над деятель​ностью местного самоуправления закреплены законом и обеспечивают защиту интересов государства, населения, граждан, предприятий, учреждений и организаций. В то же время эти формы контроля являют​ся необходимым условием для реализации норм муниципального пра​ва, устанавливающих ответственность органов и должностных лиц мест​ного самоуправления.
13.1. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ПЕРЕД НАСЕЛЕНИЕМ
Одним из ключевых понятий в законодательном определении мест​ного самоуправления является «самостоятельная и под свою ответствен​ность» деятельность населения по решению вопросов местного значе​ния. Эта деятельность осуществляется населением в значительной мере через органы местного самоуправления. Поэтому важно, прежде всего, обеспечить зависимость органов и должностных лиц местного самоуп​равления от населения — основного субъекта прав местного самоуправ​ления.
Этой цели служат различные виды ответственности органов и долж​ностных лиц местного самоуправления перед населением, закрепляе​мые в законодательстве о местном самоуправлении. Права, роль и функ​ции населения муниципального образования по контролю над деятель​ностью органов местного самоуправления закрепляются, в частности, в уставе муниципального образования.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. Mb 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» устанавливает такое основание наступления ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением как утрата доверия населения [7, статья 71]. Правовая категория «утрата доверия населения» является важнейшим элементом не только ; правовой доктрины местной, муниципальной демократии, но и наро​довластия в целом.
В указанном федеральном законе не определены порядок и условия ответственности органов и должностных лиц местного самоуправ​ления в результате утраты доверия: эти положения закрепляются в уставе муниципального образования.
Об утрате доверия населения можно говорить лишь применительно к выборным органам местного самоуправления и выборным должно​стным лицам местного самоуправления,  в результате выборов получают своеобразный «мандат доверия» от населения на решение  вопросов местного значения.
Практика и муниципальное законодательство знают следующие  правовые институты, посредством которых население может выразить  недоверие выборным органам и должностным лицам местного самоуправления: местный референдум, отзыв. Через эти институты муници-пальной демократии население выражает свою волю, свое отношение  к выборному органу или должностному лицу муниципального образования. В уставе муниципального образования могут быть закреплены основания и виды ответственности иных органов и должностных лиц местного самоуправления, которые замещают свою должность по контракту либо по решению представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. В данном случае ответственность наступает не перед населением, а перед органом или лицом, которых население уполномочило выражать и защищать ; свои интересы. Например, согласно Федеральному закону от 6 октября  2003 г. № 131-ФЗ, глава муниципального образования (должность, которую население вправе предусмотреть в уставе муниципального обра​зования) может быть избран представительным органом, которому он и подотчетен. В уставе муниципального образования могут описы​ваться основания и формы ответственности главы муниципального ; образования, избранного подобным образом.
В уставе муниципального образования могут быть закреплены так​же различные формы контроля со стороны населения над деятельностью : органов и должностных лиц местного самоуправления. Наиболее рас​пространенная форма такого контроля — отчеты органов и должност​ных лиц местного самоуправления перед населением. В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ предусмотрено, что подотчет​ность органов и должностных лиц местного самоуправления определя​ется уставами муниципальных образований.
Для обеспечения реальной ответственности, зависимости органов и должностных лиц местного самоуправления, контроля над их деятель​ностью очень важны инициатива жителей муниципального образова​ния, их самоорганизация, осознание ими своих прав и интересов, их заин​тересованность в решении вопросов местного значения.
13.2. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ПЕРЕД ГОСУДАРСТВОМ
В Федеральном зцконе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» предусмотрена ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления за осуществление отдельных государствен​ных полномочий. Однако эта ответственность наступает в той мере, в какой эти полномочия обеспечены материальными и финансовыми средствами, выделенными соответствующими органами государствен​ной власти [7, статьи 72,73 и 74].
Основанием наступления данного вида ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством явля​ется не нарушение конституционных норм и норм законов (хотя следует учитывать, что, согласно статье 132 Конституции Российской Федера​ции, государственные полномочия передаются соответствующими государственными органами в установленном законом порядке), а преж​де всего, неэффективное'исполнение или неисполнение ими делегиро​ванных полномочий.
В Федеральном законе от6 октября 2003 г. № 131-ФЗ предусмот​рено также, что органы и должностные лица местного самоуправления несут ответственность, если вследствие их решений, действий или без​действия муниципальное образование оказывается неплатежеспособ​ным или если при реализации государственных полномочий за счет пре​доставленных субвенций допускается нецелевое расходование бюджет​ных средств. В этих случаях по ходатайству высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа) субъекта Российской Федерации и (или) представительного органа или главы муниципаль​ного образования решением арбитражного суда субъекта Российской Федерации в муниципальном образовании вводится временная финан​совая администрация на срок до одного года. Временная администра​ция:
· принимает меры по реструктуризации просроченной задолжен​ ности муниципального образования;

· разрабатывает изменения и дополнения в бюджет муниципаль​ного образования на текущий финансовый год, проект бюджета на очередной финансовый год и вносит их на рассмотрение и утверждение в представительный орган муниципального образования, а в случае его отсутствия — в органы государственной власти субъекта Российской Федерации;

·  обеспечивает контроль исполнения бюджета муниципального образования.

В соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131 –ФЗ условия и порядок контроля над осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий определяют​ся соответственно федеральными законами и законами субъектов Рос-  сийской Федерации [7, статья 21].
Основания для наступления ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством определены  Федеральным законом от 6 октября 2003 г. №| 131 - ФЗ [7, статьи 72,73 и 74]. Согласно указанному закону, общим основанием для наступления     данного вида ответственности становятся случаи нарушений этими орга​нами и должностными лицами Конституции Российской Федерации, федеральных законов, конституции субъекта Российской Федерации, законов субъектов Российской Федерации и уставов муниципальных образований. Указанные нарушения выявляются благодаря прокурор​скому надзору за соблюдением законности в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. Прокуратура Российской Федерации осуществляет функции надзора в целях обеспечения верхо​венства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и сво​бод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.
Органы прокуратуры осуществляют свои полномочия независимо от органов государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также от органов местного самоуправления. Прокурор вправе опротестовать противоречащие закону правовые акты муниципального образования, обратиться в суд или арбитражный суд с требованием о признании таких актов недействительными.
Форма наступления ответственности органа местного самоуправления (выборного и иного), а также выборного должностного лица местного самоуправления — прекращение его полномочий. Решение об этом вправе принять только законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации, т.е. решение принимается коллегиально депутатами указанного представительного органа.
Однако закон предусматривает определенные гарантии прав органа и выборного лица местного самоуправления, позволяющие не допускать произвола и субъективизма при принятии столь ответственного реше​ния. Основанием для рассмотрения данного решения законодательным (представительным) органом субъекта Российской Федерации являет​ся заключение соответствующего суда субъекта Российской Федера​ции (Верховного Суда республики, краевого, областного или городско​го — города федерального значения — суда) о признании несоответ​ствия деятельности органа или выборного должностного лица местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, уставу субъекта Российской Федерации, федеральным законам, зако​нам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образо​вания.
Соответствующий суд субъекта Российской Федерации дает заключение после обращения к нему законодательного (представитель​ного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации. Такое обращение имеет место в случае, если указанному законодатель​ному органу становятся известны факты нарушений органами местного самоуправления и выборными должностными лицами Конституции Российской Федерации, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта Российской Феде​рации, устава муниципального образования. Причем закон требует, что​бы факты нарушений были установлены в судебном порядке.
13.3. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ПЕРЕД ФИЗИЧЕСКИМИ И ЮРИДИЧЕСКИМИ ЛИЦАМИ
Ответственность органов и должностных лиц местного самоуп​равления перед физическими и юридическими лицами наступает в резуль​тате нарушения прав и свобод граждан, причинения им имущественного и иного ущерба. Это может быть связано и с невыполнением должност​ными лицами условий договоров и соглашений, заключаемых между физическими (или юридическими) лицами и органами местного само​управления, осуществляющими права собственника в отношении муниципального имущества.
Конституция Российской Федерации гарантирует каждому судеб​ную защиту его прав и свобод. Решения и действия (или бездействие) органов и должностных лиц местного самоуправления могут быть обжа​лованы в суд. Порядок обжалования в суд действий и решений, наруша​ющих права и свободы граждан, закреплен в Законе Российской Феде​рации от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» (в редакции Феде​рального закона от 14 декабря 1995 г. № 197-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации „Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан"»).
В случае нарушения органами и должностными лицами местного самоуправления прав физических и юридических лиц, причинения им имущественного или морального вреда указанные органы и должно​стные лица могут быть привлечены к ответственности, содержание и фор​мы которой определяет суд или арбитражный суд в соответствии с дей​ствующим законодательством. Один из видов неблагоприятных послед​ствий для органов и должностных лиц местного самоуправления заключается в том, что суд признает их решения недействительными и обязывает возместить ущерб, который был (Причинен физическим и юридическим лицам этими решениями. 
ВОПРОСЫ ДЛЯ САМОКОНТРОЛЯ
:
1. Каковы основные принципы формирования взаимоотношений государственной и муниципальной власти?

2. Какие функции местное самоуправление выполняет в совре​менном обществе?

3. Дайте определения понятий «предметы ведения», «полномо​чия», «компетенция», «вопросы местного значения».

4. Назовите основные предметы ведения местного самоуправле​ния, принятые во всем мире.

5. Как в Европейской хартии о местном самоуправлении излага​ются принципы определения сферы компетенции местного са​моуправления?

6. В чем состоит принцип субсидиарное?

7. Какой термин используется в российском законодательстве для характеристики предметов ведения местного самоуправления?

8. По какому принципу в Федеральном законе от б октября 2003 г.№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации» разграничены предме​ты ведения между поселениями, муниципальными районамии городскими округами?

9. Целесообразна ли и почему передача органам местного самоуп​равления отдельных государственных полномочий?

10. Перечислите основные права, которыми должно обладать мест​ное самоуправление для реализации возложенных на него обя​занностей.

11. Какие принципы установления компетенции местного самоуп​равления провозглашены в Европейской хартии о местном самоуправлении?

12. Где определен круг субъектов, перед которыми несут ответствен​ность органы и должностные лица местного самоуправления в Российской Федерации, а также основные формы этой ответ​ственности?

13. Какой порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями установлен Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об​
щих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации»?

ТЕСТЫ ДЛЯ ПРОВЕРКИ ЗНАНИЙ
1.
Относятся ли к полномочиям органов государственной власти Рос​сийской Федерации в области местного самоуправления следую​щие полномочия: владение, пользование и распоряжение муници​пальной собственностью:
а)
да;
б)
нет?
2.
Относятся ли к полномочиям органов государственной власти Рос​сийской Федерации в области местного самоуправления следу​ющие полномочия: принятие федеральных программ развития мест​ного самоуправления:
а)
да;
б)
нет?
3.
Из перечисленных ниже выберите предметы ведения местного само​управления, выделенные Л.А. Велиховым применительно к город​скому самоуправлению:
а)
основное благоустройство;
б)
вопросы местного значения, относящиеся к ведению местного самоуправления;
в)
благоустройство в узком смысле слова;
г)
отдельные государственные полномочия, которыми наделяют​ся органы местного самоуправления;
д)
благоустройство в широком смысле слова.
4.
Из перечисленных ниже выберите предметы ведения местного само​управления, выделенные Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Россий​ской Федерации»:
а)
основное благоустройство;
б)
вопросы местного значения, относящиеся к ведению местного самоуправления;
в)
благоустройство в узком смысле слова;
г)
отдельные государственные полномочия, которыми наделяют​ся органы местного самоуправления;
д)
благоустройство в широком смысле слова.
5.
Что отнесено к предметам ведения местного самоуправления в рам​ках территории муниципального образования в Российской Федерации:
а)
принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль над их соблюдением;
б)
владение, пользование и распоряжение муниципальной соб​ственностью;
в)
распоряжение местными финансами, формирование, утверж​дение и исполнение местного бюджета;
г)
регулирование использования водных объектов, месторожде​ний общераспространенных полезных ископаемых и недр;
д)
вопросы организации и содержания учреждений профессиональ​ного образования? 
6.
Правильно ли утверждение, что устав муниципального образова​ния должен проходить регистрацию в органах юстиции (т.е. при​нятие его населением и опубликование не является основанием для его вступления в силу):
а)
да;
б)
нет?
7.
Правильно ли утверждение, что устав муниципального образова​ния носит всеобъемлющий характер, но при этом отдельные поло​жения устава не являются исчерпывающими:
а)
да;
б)
нет?
8.
Относится ли к правам местного самоуправления право принуди​тельного отчуждения частного имущества при планировке и пере​планировке города:
а)
да, но только в части общественно значимых предприятий;
б)
да;
в)
нет, это нарушение прав частной собственности?
9.
Относится ли к правам местного самоуправления право установле​ния цен на товары и услуги, производимые местными предприятиями:
а)
да;
б)
нет;
в)
да, но только на товары и услуги, производимые муниципаль​ными предприятиями?
10.
Среди перечисленных ниже выберите существенные признаки ме​стного самоуправления как власти особого рода:
а)
наличие рамок (границ);
б)
наличие собственной компетенции;
в)
самостоятельные источники средств для решения местных про​блем;
г)
ответственность перед населением;
д)
динамизм в развитии.
11.
Среди перечисленных ниже выберите вопросы, не относящиеся к компетенции местных органов власти:
а)
основное благоустройство;
б)
политико-административные дела;
в)
дела общего управления;
г)
благоустройство в узком смысле;
д)
социально-экономические дела;
е)
благоустройство в широком смысле (как удовлетворение социаль​ных нужд).
12.
Среди перечисленных ниже выберите положения, не относящиеся к основным правам органов власти местного самоуправления:
а)
право юридического лица;
б)
соблюдение установленных в государстве норм и правил хозяйственной деятельности;
в)
местное нормотворчество;
г)
установление санкций за нарушение принятых решений;
д)
отчуждение имущества (в оговоренных законом случаях);
е)
самостоятельное формирование, утверждение и расходование бюджета;
ж)
содержание расквартированных воинских частей;
з)
содержание судов;
и) самостоятельное формирование и утверждение структуры управления хозяйством и органов власти;
к) распоряжение имуществом.
13.   Среди перечисленных ниже выберите принципы организации кон​троля над деятельностью самоуправления, сформулированные в Европейской хартии о местном самоуправлении:
а) соблюдение законности и конституции;
б) контроль над своевременностьвыполнения возложенных ;на местное сообщество задач;
в) контроль со стороны избирателей;
г) соразмерность масштабов вмешательства контролирующего органа важности интересов, защищаемых им;
д) правительственный надзор.
Раздел V
Состав, структура и функции органов местного самоуправления
ГЛАВА 14
СОСТАВ, ЗАДАЧИ И ФОРМЫ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
14.1. ПРЕДНАЗНАЧЕНИЕ И КЛАССИФИКАЦИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
В широком смысле местное самоуправление, а следовательно, и управление муниципальным хозяйством осуществляется населением локальной территории. Для обозначения населения, проживающего в границах муниципального образования и объединенного общими инте​ресами, существуют различные термины (территориальный коллектив, община, коммуна и т.п.); в настоящей работе для этой цели использует​ся термин «местное сообщество» как уже получивший устойчивое рас​пространение.
Реализация населением права на местное самоуправление, в том числе и на управление муниципальным хозяйством, возможна либо непосредственно, либо через создаваемые местным сообществом орга​ны местного самоуправления и через должностных лиц местного само​управления. Можно рассматривать местное сообщество в целом как пред​ставительный «квазиорган», имея в виду, что существуют процедуры принятия решений через прямое волеизъявление (местный референ​дум, сход). Сход для небольших сельских поселений, где по различным соображениям нет необходимости избирать представительные органы, может быть довольно устойчивой и систематически применяемой фор​мой волеизъявления. В крупных поселениях, особенно в городах, а так​же в муниципальных образованиях, объединяющих несколько поселе​ний, прямое участие населения в оперативном управлении муниципаль​ным хозяйством нецелесообразно, точнее, практически невозможно.
Поэтому, оставляя за непосредственными формами прямого волеизъявления населения

(местный референдум, сход и т.п.) право на принятие решений по принципиальным, наиболее сщественным вопросам местногб значения (приобретение, создание, отчуждение и перепрофи-  
лирование наиболее значимых объектов муниципальной собственности, принятие планов и программ развития муниципального образова​ния), необходимо признать, что регулярная, повседневная деятельность по осуществлению местного самоуправления, и в частности по управлению муниципальным хозяйством, практически невозможна вне системы органов местного самоуправления, наделенных компетенцией, необходимой для исполнения возложенных на них функций.

Таким образом, текущее, оперативное управление муниципальным  ' хозяйством должно осуществляться специально создаваемыми для это​го структурами, сформированными из профессионально подготовленных кадров. Функции таких структур управления в муниципальных образованиях выполняют органы местного самоуправления. Они создаются  для более широких целей и решения как минимум двух задач: политического (властного) и хозяйственного управления, причем не всегда возможно четко разделить эти задачи.
Любые классификации не имеют самостоятельного и абсолютного значения. Это лишь определенный прием, с помощью которого упроща​ется задача исследования явлений. Нельзя назвать какие-либо «объек​тивные» основания для классификации: эти основания формулируют​ся сознательно применительно к изучаемым явлениям и тем задачам, которые должны быть решены в процессе исследования.
При изучении органов местного самоуправления как субъектов управления муниципальным хозяйством используется их классифика​ция по следующим основаниям [34]:
· способу образования;

· назначению (степени специализации);

· предметам ведения;

· способу принятия решений;

· типу исполняемых функций.

По способу образования органы местного самоуправления в самом общем случае могут быть разделены на выборные и другие. Если в отно​шении выборных органов не требуется дополнительных разъяснений (нужно только отметить, что обязательность наличия выборного органа в муниципальном образовании является одним из основных принципов местного самоуправления), то другие органы создаются по мере необхо​димости и, в свою очередь, могут подразделяться на формируемыена добровольной основе с последующим утверждением (например, комис​сии представительного органа), на основе назначения (местная админи​страция), на основе кооптации по установленным нормам (комиссии при местной администрации: административная, жилищная и пр.) и т.п.
Точно такая же классификация может быть результатом примене​ния другого основания — способа делегирования полномочий. Обще​признанным в демократических государствах считается, что источни​ком и носителем власти является народ. Исходя из этого всякие органы власти, в том числе и органы местного самоуправления как одна из форм осуществления власти, получают свои полномочия от народа, т.е. выбо​ры — способ не только образования органов, но и наделения этих орга​нов полномочиями. Органы, формируемые иными способами, получа​ют свои полномочия опосредованно — либо от выборных органов, либо в соответствии с правовым актом, принимаемым выборным органом или непосредственно населением. Указанный правовой акт может быть общегосударственным (например, Конституция) или местным (устав муниципального образования).
Самостоятельное значение имеет вопрос о том, какие органы должны образовываться в результате избрания, а какие — другими способами, а также вопрос о выборе той или иной избирательной процедуры
(см. главу 15).
По назначению органы местного самоуправления можно разделить на органы общего и специального назначения (органы с широкой и узкой специализацией соответственно), понимая при этом под органами общего назначения те, деятельность которых распространяется на все сферы местного самоуправления (или их большую часть), а под органа​ми специального назначения — «отраслевые» органы, т.е. органы, зани​мающиеся узким направлением деятельности местного самоуправления, одной или несколькими его сферами. Более понятным такое деление становится на конкретных примерах. Так, очевидно, что деятельность практически всех структур местного самоуправления находится в пря​мой зависимости от функционирования его финансовых и бюджетных органов (которые и относятся, среди прочих, к органам общего назначе​ния). В качестве специализированных (отраслевых) можно рассматри​вать органы управления образованием, здравоохранением, муниципаль​ным жилищным строительством, муниципальной собственностью.
Конечно, такое деление, как и любое другое, достаточно условно. Можно говорить, что финансовые органы решают ограниченный круг задач — формируют и развивают доходные источники местного бюд​ета, а органы управления муниципальным здравоохранением — широкий круг задач, так как от состояния здоровья населения зависит и решение большинства других вопросов. Но мы рассматриваем в данном случае деятельность органов управления муниципальным хозяйством в их взаимодействии и взаимовлиянии, т.е. проводим внутреннюю классификацию субъекта управления муниципальным хозяйством по степени воздействия решений одних органов на все другие. С этой точки  зрения вводимые нами основания классификации оправданны, так как позволяют с учетом особенностей объекта управления определить перечень необходимых управленческих функций и соответствующим образом структурировать субъект управления, проще говоря, определить наиболее целесообразную в каждом конкретном случае структуру органов управления муниципальным хозяйством. При этом речь не идет о том, что под каждую функцию нужно создавать отдельное управленческое звено. Если, например, объем муниципального строительства измеряется единичными объектами или в муниципальном образова​нии имеется одна общеобразовательная школа, то нет необходимости создавать отдел строительства или соответственно отдел народного образования. В этом случае указанные функции могут исполнять укрупнен​ные структурные подразделения органов местного самоуправления: управление строительством может быть поручено отделу коммунально​го хозяйства, а управление образованием — отделу социальной полити​ки или другим близким по направлениям деятельности подразделениям.
Деление по предметам ведения связано с тем, что органы местного самоуправления не только решают вопросы местного значения, отнесен​ные к ведению местного самоуправления, но и исполняют отдельные государственные полномочия, возложенные на них органами государ​ственной власти. Расширение самостоятельности местного самоуправ​ления в управлении местными делами и одновременное обременение органов местного самоуправления государственными полномочиями, которые более целесообразно исполнять на местах, стало общемировой тенденцией, направленной на создание разумного баланса между цент​рализацией и децентрализацией. Отношение к этому процессу со сторо​ны населения, представителей органов местного самоуправления, тео​ретиков муниципального права неоднозначно, но это реальный факт, который нужно учитывать.
Отдельные государственные полномочия могут исполняться и орга​нами, созданными для решения вопросов местного значения, хотя, как правило, реализуются специально создаваемыми органами (отделами записи актов гражданского состояния, военно-учетными столами и т.д.). В области исполнения отдельных государственных полномочий органы местного самоуправления подконтрольны государственным органам.

          Выделение органов, исполняющих отдельные государственные полно​мочия, существенно уже потому, что материально-финансовое обеспе​чение их деятельности должно гарантироваться государством, а это предполагает закрепление за местным бюджетом необходимых источников
доходов, передачу ему материальных и финансовых ресурсов. Классификация органов местного самоуправления может быть выполнена и по способу принятия решений. В этом случае двум типам функций (проектной, представительской и программной, исполнитель​ской) соответствуют два типа органов — представительные и исполнительные. Для деятельности представительных органов характерны наи​более значимые коллегиальные решения, а исполнительный орган реали​зует их, принимая, в свою очередь, единолично или коллегиально конкретные решения тактического и оперативного характера. Следует подчеркнуть, что речь идет не о принципе разделения властей, а именно о классификации органов местного самоуправления по типу исполняе​мых ими функций, связанных с управлением муниципальным хозяйством. Вопросы осуществления власти интересуют нас здесь постольку, посколь​ку реализация проектов развития муниципального образования обеспе​чивается в том числе и принятием нормативных правовых актов.
С точки зрения приведенных выше оснований классификации можно характеризовать каждый орган местного самоуправления. Напри​мер, муниципальный комитет по социальной политике является: по спо​собу образования формируемым на основе назначения; по назначе​нию — специального назначения, по полномочиям — исполняющим и собственные и делегированные полномочия, по способу принятия решений — коллегиальным; по типу исполняемых функций — исполни​тельным органом. Естественно, такое разделение является достаточно условным, и практически по всем классификационным признакам воз​можны варианты частичного или даже полного совмещения разнород​ных функций в одном органе.
Классификация органов местного самоуправления может прово​
диться как по приведенным выше основаниям, так и по ряду других.
Важно, чтобы она способствовала решению более общей задачи — опре​
делению по возможности оптимальной (применительно к конкретным
условиям) структуры органов местного самоуправления. Результатом
анализа должно быть формулирование предложений по совершенствованию структуры органов местного самоуправления там, где они уже созданы и функционируют, или определение необходимой структуры во вновь формирующихся муниципальных образованиях.
14.2. СОСТАВ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Невозможно осуществлять самоуправление без органов, которым 
население делегировало право решать дела, непосредственно затрагива- 
ющие его интересы и нужды. Наличие выборных органов важнейшее 
организационное условие реальной значимости и эффективности мест- 
ного самоуправления.
Органы местного самоуправления могут избираться непосредствен- 
но населением и (или) создаваться представительным органом муници- 
пального образования. Каждый орган местного самоуправления наделя- 
ется собственными полномочиями по решению вопросов местного зна- 
чения.

Должностное лицо местного самоуправления может быть выборным либо нанятым по контракту (трудовому договору) и наделяется исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления.
Органы местного самоуправления не входят в систему органов  государственной власти. Участие органов и должностных лиц государ​ственной власти в формировании органов и назначении должностных  лиц местного самоуправления не допускается, за исключением случаев, предусмотренных тем или' иным федеральным законом. В частности, в Федеральном законе от б октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривается участие представителей органов законодательной власти субъекта Российской Федерации в конкурсных комиссиях по замещению должностей глав местных администраций муниципаль​ных районов и городских округов ('/3 состава комиссии) [7]. Органы местного самоуправления являются юридическими лицами.
Остановимся на правах муниципальных образований в области формирования структуры органов местного самоуправления и штата должностных лиц местного самоуправления. Следует учитывать два аспекта этого вопроса: «политический», связанный с моделью организа​ции властных структур местного самоуправления, т.е. с определенным «набором» органов и должностных лиц, установлением их полномочий и порядка взаимодействия при принятии нормативно-правовых актов; «хозяйственный», касающийся управления этими и специализирован​ными органами муниципального хозяйства. Ни одна из составляющих — ни политическая, ни хозяйственная — не может быть вычленена абсо​лютно: они всегда взаимосвязаны. Но все-таки способ избрания главы муниципального образования (населением или представительным органом), избирательная система при выборах представительного органа, порядок формирования местной администрации (главой самостоя​
тельно или с согласия представительного органа), разделение полномочий между различными органами и должностными лицами и иные
подобные вопросы решаются, как правило, в зависимости от существу​-
ющей местной политической ситуации, политической культуры. Струк-​
тура же и порядок деятельности местной администрации в основном
обусловлены необходимостью решать задачи управления муниципальным хозяйством, т.е. определяющий признак в этом случае функцио​
нальный. Ясно, что в каждом конкретном муниципальном образовании и политическая ситуация, и хозяйственная инфраструктура имеют суще​
ственные особенности. Поскольку объекты управления различны, долж-​
ны быть созданы и соответствующие им субъекты. Это возможно при
наличии права муниципальных образований на самостоятельное определение стриктуры органов местного самоуправления.
На органы местного самоуправления возлагается решение опреде​ленного круга вопросов, за которые они несут ответственность перед населением и государством. При этом возникает необходимость наде​ления указанных органов правом собственной компетенции. В связи с тем, что для оптимального решения вопросов управления муниципаль​ным хозяйством необходимо согласованное взаимодействие различных органов местного самоуправления, каждый из них должен обладать соб​ственной четко определенной компетенцией.
Структуру органов местного самоуправления составляют: пред​ставительный орган муниципального образования, глава муниципаль​ного образования, местная администрация (исполнительно-распоряди​тельный орган), контрольный орган, иные органы, предусмотренные уста​вом муниципального образования (например, муниципальная избирательная комиссия, муниципальная милиция и др.). При этом, согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, наличие представительного органа, главы муниципального образования и мест​ной администрации является обязательным.
Наименования органов и должностных лиц местного самоуправ​ления устанавливаются законом субъекта Российской Федерации с уче​том местных традиций. Порядок формирования, полномочия, срок пол​номочий, подотчетность, подконтрольность и иные вопросы деятельно​сти органов и должностных лиц местного самоуправления определяются уставом муниципального образования.
В основных чертах муниципальные органы различных стран, за немногим исключением, обладают одним общим типом структуры. Л. А. Велихов отмечал: «С тех пор как швейцарские городские коммуны
191
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(Берн, Женева, Люцерн, Цюрих и др.) окончательно отказались от практически невозможного в наше время решения муниципальных дел общинным сходом, этот основной тип муниципального уклада построен почти повсеместно по следующей ступенчатой схеме: 1) муниципальный избирательный корпус как база;2) вышедший из его лона распорядительный совет; 3) исполнительный орган  наверху этой пирамиды — должностное лицо, облеченное ролью высшего пред​ставителя муниципальной коммуны. Начиная с 1920-х гг. этот почти повсеместно распространенный четырехступенчатый тип муниципаль​ного уклада был изменен в ряде стран Европы, где отказались ради эко​номии и простоты конструкции от особого исполнительного органа, поручив исполнительные функции единолично высшему должностно​му лицу муниципального образования или же соединяя как распорядительную, так и исполнительную власть в едином представительном органе» [87, с. 78].

14.3. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ МОДЕЛИ
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ: ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ
Возможные сочетания трех традиционно устойчивых элементов . системы муниципального управления (представительного органа, мест​ной администрации и высшего должностного лица местного самоуправ​ления) основываются на следующих основных вариантах распределе​ния полномочий местного сообщества — все непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются:
· представительным органом и выборным высшим должностным
лицом  в различных пропорциях;

· представительным органом;

· выборным высшим должностным лицом (при этом контрольные   полномочия население оставляет за собой и осуществляет их посредством сходов и референдумов).

Применение того или иного варианта делегирования полномочий зависит от численности населения муниципального образования и размеров его территории, объема и сложности решаемых вопросов, социально-политической ситуации и множества других факторов, а также предопределяет возможные формы или модели построения структуры
 органов местного самоуправления.
 Указанным вариантам соответствуют следующие модели организационных структур (при их описании в отношении структурных единиц используются наименования «мэр», «совет», «администрация»).

Модель «сильный мэр — совет» (рис. 14.1). Ее характерные особен​
ности таковы. Мэр и совет избираются всем населением. Мэр называется «сильным» в силу ряда присущих ему полномочий: он обладает пра​вом отлагательного вето на решения совета; самостоятельно формирует администрацию, назначает и освобождает сотрудников администрации от должности; единолично руководит деятельностью администрации; организует работу совета, председательствует на его заседаниях, подписы​вает акты, принимаемые советом. Для соблюдения баланса совет наде​ляется правом преодоления вето квалифицированным большинством голосов депутатов. Досрочное прекращение полномочий мэра в случае утраты доверия со стороны избирателей происходит по решению мест​ного референдума.
Модель «слабый мэр — совет*. В этой модели мэр избирается из числа депутатов совета (рис. 14.2). «Слабость» мэра заключается в полной подконтрольности и подотчетности совету: мэр не имеет права вето; формирование администрации, назначение и освобождение сотрудников администрации от должности производится мэром с согла​сия совета; права мэра в области руководства администрацией ограни​чены решениями совета. Досрочное прекращение полномочий мэра осу​ществляется советом по собственной инициативе или инициативе насе​ления.
Модель «совет — управляющий» (рис. 14.3). В этой модели долж​ность мэра не предусматривается. Деятельностью совета руководит пред-
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седатель, избираемый из числа депутатов совета. Председатель не имеет полномочий по руководству местной администрацией. Все административные функции сосредоточены у нанимаемого на контрактной основе управляющего, который единолично формирует администрацию, руководит ее деятельностью, назначает и увольняет должностных лиц
 администрации. Отношения управляющего с советом определяются условиями контракта
 и слабо зависит от объекта управления, то модель «мэр — собрание» может быть рекомендована только для малых поселений, где население способно непосредственно осуществлять функции представительного органа. В соответствии с более распространенной в нашей стране отече​ственной терминологией эту модель следовало бы назвать «староста — сельский сход». Единственным выборным лицом здесь является мэр (староста), который и осуществляет полномочия всех органов местного самоуправления, за исключением утверждения местного бюджета, отчета о его исполнении и контрольных полномочий. При этом в случае необ​ходимости может формироваться и небольшой аппарат управле​ния, во всяком случае, возможно назначение иди выборы казначеев.
Все многообразие организационных структур муниципального управления не исчерпывается приведенными выше моделями (см. гла​ву 7), но на их основе могут быть построены различные модификации и «гибридные» модели (сочетающие отдельные особенности базовых).

14.4. МОДЕЛИ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОЙ ВЛАСТИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Благодаря применению Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации» и законодательства субъектов Россий​ской Федерации в нашей стране существуют самые разнообразные орга​низационные структуры местного самоуправления. Наиболее характер​ные из них следующие.
Модель с сильным мэром, когда глава муниципального образования (мэр) и представительный орган (совет) избираются населением неза​висимо друг от друга. При этом возможны варианты:
1) мэр возглавляет и совет, и администрацию;

2) мэр возглавляет администрацию, не входит в состав совета,
но председательствует на его заседаниях;

3)
мэр возглавляет администрацию, а совет яз своего состава
избирает председателя, который ведет заседания совета и организует
его работу.
Применение подобной модели предоставляет возможность для сильного политического и административного руководства муниципаль​ным образованием, особенно в случаях, когда мэр возглавляет и совет, и администрацию. Эта форма, как правило, облегчает разработку и осу​ществление муниципальной политики, но приводит к возникновению большой зависимости от качеств избранного руководителя. Реализа​ция этой модели в России нередко имеет негативные проявления в виде доминирования исполнительной власти, сокращения численности пред-ставительного органа местного самоуправления, сужения его компетенции, снижения эффективности контроля над исполнительными органами.

Модель со слабым мэром, которого совет избирает из своего состава. При этом мэр воглавляет и совет, и администрацию; подконтролен  и подотчетен совету, а пределы его самостоятельности в руководстве администрацией ограничены решениями совета. Недостатки данной модели — меньшая степень доверия к мэру (его избирало не все населе​ние, а лишь жители одного из избирательных округов) и неустойчи​вость его положения (совет в любой момент может отстранить его от должности). Кроме того, среди депутатов совета может не найтись человека, отвечающего квалификационным требованиям, предъявляе​мым к главе администрации.
Модель «староста — сход жителей» применяется в малых сель​ских муниципальных образованиях, где население непосредственно осу​ществляет функции представительного органа, а все остальные полно​мочия местного самоуправления закреплены за старостой. В случае не​обходимости и с согласия схода староста формирует небольшой аппарат управления для ведения административных дел, делопроизводства, бух​галтерского учета.
Распространенные за рубежом модели с главой муниципального образования, возглавляющим совет, и наемным главой администрации используются в России крайне редко, а комиссионная форма в нашей стране вообще не встречается.
Учитывая выявленные недостатки существующих организацион​ных структур местного самоуправления и переход на двухуровневую систему муниципальных образований, в Федеральном законе от 6 ок​тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрены существен​ные изменения в порядке формирования, структуре и полномочиях отдельных органов местного самоуправления:
            -введено требование об обязательном наличии в муниципальном образовании представительного органа, главы муниципального образо​вания и местной администрации (согласно одноименному Федерально​му закону от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ, обязательным было только наличие представительного органа);
- существенно изменен статус главы муниципального образования, который теперь не может быть одновременно председателем представи​тельного органа и главой местной администрации (за исключением поселений с численностью жителей менее 1 тыс.). Тем самым в местном самоуправлении реализуется принцип разделения властей, существую​щий в системе органов государственной власти.
Уставом муниципального образования может быть предусмотрена одна из трех моделей построения муниципальной власти:
1. Глава муниципального образования избирается населением и воз​главляет местную администрацию. Работу представительного органа организует председатель, избираемый из числа депутатов.

2. Глава муниципального образования избирается населением и воз​главляет представительный орган местного самоуправления. Руковод​ство местной администрацией возлагается на управляющего, нанимае​мого по контракту на конкурсной основе.

3. Глава муниципального образования избирается из состава пред​ставительного органа местного самоуправления и является его предсе​дателем. Местную администрацию возглавляет управляющий, нанима​емый по контракту на конкурсной основе.

Главное различие между этими моделями заключено в статусе гла​вы местной администрации: является ли он выборным главой муни​ципального образования или муниципальным служащим, принятымна работу по контракту.
Выбор модели организации муниципальной власти делается насе​лением и закрепляется в уставе муниципального образования [26, с. 113].

ГЛАВА 15
ОРГАНИЗАЦИОННАЯ СТРУКТУРА МЕСТНОЙ АДМИНИСТРАЦИИ: ПРИНЦИПЫ, МЕТОДЫ ПОСТРОЕНИЯ И НАПРАВЛЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ
15.1. ФОРМИРОВАНИЕ СТРУКТУРЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Чтобы выполнить свое предназначение, местное самоуправление как способ управления местным сообществом должно выполнять все составные части (этапы) управленческой деятельности:
1) аналитический этап (анализируют проблемы, определяют воз​можные пути ее решения);

2) постановку задачи (выявляют приоритеты деятельности);

3) принятие управленческого решения (устанавливают технологию и алгоритм решения задачи, ожидаемые конечный и промежуточные результаты);

4)исполнение решения (осуществляют конкретную деятельностйЯ
по реализации управленческого решения);

5) оценку результатов (анализируют результаты деятельности, проводят подготовку к очередному аналитическому этапу и новому циклу) 
При построении структуры управления муниципальным образеванием следует учитывать, что в ней должны присутствовать подразделения, способные выполнить каждый из указанных этапов. При этом работники каждого структурного подразделения обязаны четко осознавать пределы своей компетенции и специфику принимаемых управленческих решений.

Исходя из вышеизложенного, структура управления муниципаланым образованием должна обеспечить:

· процесс формирования и исполнения управленческих решений на всех этапах цикла;


· комплексность и внутреннюю координацию деятельности всех структурных подраздений;

· завершенность и поступательность развития.

Порядок построения определяется типом выбранной организаци​онной структуры и наиболее общими функциями соответствующего органа управления. Подразделения, не отвечающие за проведение в жизнь интересов населения или каких-то организаций, обычно фор​мируются решением вышестоящего исполнительного либо представи​тельного органа власти. В частности, должностные лица местной адми​нистрации назначаются соответствующим руководителем. Комитеты и комиссии представительного органа создаются на добровольной основе, но утверждаются общим решением представительного органа влас​ти. Комиссии, представляющие и координирующие интересы различ​ных ведомств (например, комиссии по здравоохранению, правопорядку), часто формируются на основе кооптации по устанавливаемым квотам представительства. Ведомство, участвующее в подобной комиссии, обычно может в любой момент заменить своих представителей.
По закону представительный орган власти формируется только на основе выборов. На практике существует несколько форм избира​тельной системы, и в уставе муниципального образования может быть  установлена любая из них. В Российской Федерации наиболее распространена мажоритарная система выборов по одномандатным избирательным округам. Ее основное достоинство в том, что депутаты максимально приближены к своим избирателям, хорошо знают свои избирательные округа, проблемы и интересы жителей. Население же округа знает своих депутатов, их личностные и политические качества. Однако применение такой избирательной системы часто приводит к тому, что каждый депутат стремится в первую очередь решить проблемы изби​рателей своего округа, формирование же единых целей и задач разви​тия муниципального образования становится затруднительным.
Разновидность данной модели — выборы по единому многоман​датному муниципальному округу, депутатами от которого становятся кандидаты, набравшие наибольшее число голосов среди всех избирате​лей муниципального образования, а число депутатов соответствует количеству мандатов. Такая система решает задачу выражения депута​тами общих интересов населения, но ее эффективное применение на практике возможно в основном в небольших поселениях, так как в крупных городах при использовании указанной модели возникает ото​рванность депутатов от избирателей и их интересов. В больших городах целесообразно разделить территорию на отдельные многомандатные округа, в каждом из которых избирается несколько депутатов.
В муниципальных образованиях, население которых политически структурировано, отличается высокой политической активностью, фор​мирует множество групп, объединений, целесообразно использовать пропорциональную избирательную систему. Хотя данная система зна​чительно ослабляет личные связи и персональную ответственность депутатов перед своими избирателями, она хорошо приспособлена для решения главной задачи представительного органа — выражения обще​го интереса всего муниципального образования. В Российской Федера​ции данная система не получила широкого применения из-за отсутствия на муниципальном уровне устойчивых избирательных объединений.
Существуют различные модификации вышеперечисленных систем, позволяющие сгладить отрицательные стороны каждой из них: в рамках таких моделей одна часть депутатов избирается по мажоритарной систе​ме, а другая — по пропорциональной. В том случае, когда для эффектив​ного выполнения функций представительного органа управления необ​ходим высокий уровень квалификации, целесообразно использовать систему, при которой за одни выборы переизбирается не весь состав депутатов, а только определенная часть. Такой подход позволяет сохра​нять преемственность власти.
При формировании эффективной избирательной системы в муни​ципальном образовании необходимо определить оптимальную числен​ность состава выборных органов, срок полномочий, требования к кан​дидатам и т.п. В целом выбор той или иной избирательной системы во многом влияет на качественный состав представительного органа и характер его деятельности. Следует выбирать такую избирательную систему, которая приведет к формированию представительного органа, в наибольшей степени отражающего интересы всего муниципального
образования, способного ставить цели и задачи дальнейшего его разви​
тия, при этом важно учитывать особенности и величину муниципально​
го образования, тип организационной структуры местного самоуправления.

15.2. ФУНКЦИИ   И СТРУКТУРНЫЕ ПОДРАЗДЕЛЕНИЯ

МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
Для создания эффективной системы местного самоуправления необходимо составить подробный перечень всех функций по обеспечению |жизнедеятельности населения данного муниципального образования, включая те, которые на момент составления возложены на органы госу- дарственной власти. Это нужно потому, что в случае, если по каким-то причинам данные функции выполняться не будут, необходимость их исполнения автоматически ляжет на население и соответственно на органы местного самоуправления.
'
В составленном перечне функций следует выделить те, которые по закону относятся к компетенции других уровней управления, с указанием конкретных органов-исполнителей. Особое внимание нужно, обратить на функции, делегированные данному муниципальному образованию другими уровнями управления, а также на функции, делегиро​ванные данным муниципальным образованием на другие уровни управления. Далее проводится анализ, как достичь того, чтобы в данном муниципальном образовании каждая из функций исполнялась с наи​большей эффективностью, и какими характеристиками должны обла​дать органы, исполняющие эти функции. Важно, чтобы не осталось функ​ций, за которые не отвечает ни одно из подразделений.
Регулярная деятельность по осуществлению функций местного самоуправления практически невозможна вне системы постоянных органов управления, сформированных из профессионально подготов​ленных кадров и наделенных компетенцией, необходимой для исполне​ния возлагаемых на них функций. Поэтому в зависимости от объема работ, их сложности, специфики выбирается конкретное подразделение местной администрации, которое будет выполнять определенную функ​цию. Это не означает, что под каждую функцию нужно создавать отдель​ный орган. К примеру, если в муниципальном образовании имеется толь​ко один медпункт, то нет необходимости создавать специальный отдел по вопросам здравоохранения. В таких случаях соответствующие функции могут исполняться укрупненными структурными подразделения​ми, имеющими более широкую специализацию (например, управлени​ем социального обеспечения). Таким образом, путем обобщенного ана​лиза функций определяются органы, образующие структуру управле​ния, и формулируются основные отношения и взаимосвязи этих органов.
Для выполнения функций, делегированных вышестоящими уров​нями управления, целесообразно использовать отдельные, обособлен​ные подразделения (кадровые, военно-учетные и т.п.). Это важно пото​му, что, во-первых, в части исполнения делегированных полномочий органы местного самоуправления подконтрольны вышестоящим орга​нам государственной власти; а во-вторых, согласно действующему законодательству, материально-финансовое обеспечение деятельности по выполнению делегированных полномочий достигается соответству​ющим уровнем государственного управления, что предполагает переда​чу финансовых ресурсов или закрепление за местным бюджетом необ​ходимых источников доходов.
По характеру выполняемых функций можно выделить три группы структурных подразделений:
1) подразделения, отвечающие за узкий сектор или отрасль муни​ципального хозяйства (например, управление коммунального хозяй​ства);

2) подразделения, деятельность которых охватывает определенный комплекс, вопросов муниципального управления (например, отдел фи​нансового планирования, ревизионный отдел и т.п.);

3)
подразделения, не обладающие собственной компетенцией и обеспечивающие деятельность остальных структур. Сюда относятся всевозможные вспомогательные службы и подразделения (например, канцелярия).
При планировании структуры органов управления важно опреде​лить, какой тип структурных подразделений должен выполнять ту или иную функцию. К сожалению, при построении структур управления этот принцип часто нарушается, что приводит к осуществлению отдельными подразделениями не свойственных им функций и ухудшению дееспо​собности всей системы управления. Так, очень часто функции финансо​вого и бюджетного планирования, исполнения и контроля над исполне​нием бюджета передаются одному и тому же органу. Это приводит к сме​шению функций и сводит роль данного органа к пассивной бухгалтерии, что снижает эффективность финансового управления.
Для повышения эффективности желательно, чтобы вопросы, отне​сенные к ведению одного из подразделений администрации, носили мак​симально завершенный характер. Если исполнение функции разнесено по разным структурам или в ходе реализации данной функции участвуют практически все подразделения (как, например, при бюджетном процессе), важно четко определить место и задачи каждого из подразделений путем разделения отдельных элементов и этапов процесса осуществления функции (бюджетного процесса) между органами местного самоуправления.

Для крупных муниципальных образований, имеющих большой аппарат управления, целесообразно использовать как можно более детальное разграничение функций с созданием специальных подразде​лений для их исполнения. Для небольших муниципальных образований наиболее применима схема, при которой реализуемые функции груп​пируются, при этом в первую очередь должны объединяться функции отраслевых подразделений. Объединение функций подразделений, интересы которых противоречат друг другу (например, бюджетных и финансовых), в рамках одного структурного звена нежелательно. В малых муниципальных образованиях осуществление многих из функ​ций, для которых в городах создаются целые службы, может произво​диться самим населением или на добровольной основе отдельными ответственными лицами.
Выбор типа организационной структуры органов местного само​управления является первым этапом в процессе создания эффективной системы управления муниципальным образованием. В следующих раз​делах будут рассмотрены роль, порядок формирования, функции, зада​чи каждого органа управления.

15.3. ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫЙ ОРГАН МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
Представительный орган играет особую роль в системе местного самоуправления. В соответствии с федеральным законодательством представительный орган наделяется полномочиями по решению ряда вопросов, которые не могут быть переданы исполнительным органам власти. К исключительному ведению представительных органов мест​ного самоуправления относится:
1) принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования, предусмотренным уставом муниципаль​ного образования;

2) утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;

3) принятие планов и программ развития муниципального образо​вания, утверждение отчетов об их исполнении;

4) установление местных налогов и сборов;

5) установление порядка управления и распоряжения муниципаль​ной собственностью;

6) контроль над деятельностью органов и должностных лиц мест​ного самоуправления, предусмотренных уставами муниципальных обра​зований.

Обычно представительный орган местного самоуправления состо​ит из депутатов, избираемых на основе всеобщих равных и прямых выбо​ров. Численный состав представительного органа местного самоуправ​ления определяется уставом муниципального образования. В соот​ветствии с законами субъектов Российской Федерации в уставе муниципального образования для отдельных поселений может быть пре​дусмотрена возможность того, что полномочия представительных органов местного самоуправления будут осуществляться собраниями граждан.
Решения представительного органа местного самоуправления при​нимаются в коллегиальном порядке, однако разнообразие вопросов, подлежащих ведению данного органа, обычно создает необходимость выделения в его составе специализированных структурных подразделе​ний. Среди получивших наибольшее распространение структурных еди​ниц представительного органа следует отметить комитеты и комиссии по определенным направлениям деятельности, группы (фракции) депу​татов, сформированные по территориальному или партийному признаку. Комитеты формируются для работы по долгосрочным направле​ниям деятельности представительного органа местного самоуправления и имеют постоянный административный аппарат. Направления работы комитетов обычно не зависят от социально-политической конъюнкту​ры и остаются неизменными на протяжении длительного времени. В качестве примеров можно привести бюджетный комитет, налоговый комитет, комитет по земельным отношениям и т.п. Комиссии обычно формируются на временной основе для решения определенных вопро​сов (например, для подготовки законопроекта, выработки стратегии, проведения согласительных процедур). В комиссиях нет постоянного штата служащих. После выполнения задач, поставленных перед комис​сией, она расформировывается.
Цель территориальных групп — согласованное выражение интере​сов населения отдельных территорий внутри муниципального образо​вания. Фракции представляют интересы политических объединений, от которых были избраны соответствующие депутаты.
Важнейшие постановления, по закону отнесенные к исключитель​ной компетенции представительного органа местного самоуправления, должны приниматься только общим голосованием. Это делается для того, чтобы избежать возможности предвзятого отношения или лично заинтересованности лица, принимающего решения. Вместе с тем вопросы оперативного управления муниципальным хозяйством более эффективно решаются на основе руководства одного лица или небольшой группы лиц при этом конкретные сферы деятельности управляются спеииалистами в соответствующих областях, несущими персональную» ответственность за результаты своей деятельности. Такое оперативное управление часто необходимо не только для исполнительных, но и для представительных органов власти. Депутатским комитетам, комиссиям, группам, фракциям может передаваться право самостоятельного решения определенного круга вопросов, не относящихся к исключительной компетенции представительного органа. Подобный подход позволяет организовать работу более оперативно и эффективно, так как) депутаты специализируются на тех вопросах, которыми они владев ют лучше всего. Местным самоуправлением могут использоваться; такие модели местного самоуправления, в которых создается не один! представительный орган, а система представительных органов с зара​нее определенными полномочиями для каждого: бюджетные органы, на-s лотовые органы, контрольные органы и др.
Количественный состав представительного органа зависит от числа жителей муниципального образования и в разных странах является  различным. Так, во многих штатах США преобладают советы, небольшие по своему составу (в среднем 6—12 человек). В Японии, наоборот, а местные советы обладают довольно многочисленным составом — от 40 1 до 120 членов применительно к ассамблеям префектур и от 12 до 1001 членов применительно к муниципальным ассамблеям. Во Франции численность советников в муниципальных советах колеблется от 9 (в коммунах с населением менее 100 человек) до 69 членов (в коммунах с нас лением более 300 тыс. человек) [45], [46].
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» установлен нижний предел численности представительного орга​на, причем этот предел зависит от численности населения и типа муни-ципального образования. Это сделано с целью приблизить депутатов к своим избирателям и снизить роль субъективного фактора при при​нятии коллегиальных решений. В малых поселениях (до 1 тыс. жите​лей) должно быть не менее 7 депутатов, в поселениях, где проживает от 1 до 10 тыс. человек, — не менее 10 депутатов, от 10 до 30 тыс. жите- I лей — не менее 15 депутатов, от 30 До 100 тыс. жителей — не менее 20 депутатов, от 100 до 500 тыс. жителей — не менее 25 депутатов, а в городах  с населением свыше 500 тыс. человек — не менее 35 депутатов. Число членов представительного органа муниципального района не может быть менее 15 человек, а внутригородской территории города федерального значения — менее 10 человек. Верхний предел числа депутатов законом не ограничен [7].
Расходы на обеспечение деятельности представительного органа предусматриваются в местном бюджете отдельной строкой.

15.4. ГЛАВА МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ
Глава муниципального образования — высшее должностное лицо муниципального образования  руководит деятельностью по осущест​влению местного самоуправления на его территории.
В соответствии с уставом муниципального образования указанное должностное лицо:
1)
избирается на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава;
2) в случае избрания на муниципальных выборах либо входит в состав представительного органа муниципального образования как его председатель, имеющий право решающего голоса, либо возглавляет мест​ную администрацию;

3) в случае избрания представительным органом муниципального
образования является председателем представительного органа муни​
ципального образования;

4) не может быть одновременно председателем представительного органа муниципального образования и главой местной администрации;

5) в случае формирования представительного органа муниципаль​ного района становится его председателем.

В поселениях с населением менее 1 тыс. человек глава муниципаль​ного образования независимо от способа его избрания одновременно может быть председателем представительного органа поселения и руко​водителем местной администрации. В этом случае представительный орган муниципального образования может не наделяться правами юри​дического лица.
Если глава муниципального образования руководит работой пред​ставительного органа, первое лицо администрации не избирается, а назна​чается по контракту и является муниципальным служащим. В этом слу​чае срок полномочий главы администрации определяется уставом муни​
ципального образования и обычно совпадает со сроком окончания полномочий представительного органа. Условия контракта для главы администрации поселения утверждаются его представительным орга​ном, а для главы администрации муниципального района и городского округа — представительным органом в части, касающейся решенияЯ вопросов местного значения, и законно субъекта Российской Федерации в части осуществления отдельных государственных полномочийпереданных муниципальному району или городскому округу. Условия  контракта могут содержать квалификационные требования к главе местной администрации, необходимые для реализации им своих полномочий:
•В законе предусмотрено, что условия конкурса на замещение должности главы местной администрации и проект контракта должны быть опубликованы не менее чем за 20 дней до дня проведения конкурса. Это делается с тем, чтобы у потенциальных кандидатов было достаточно времени для подготовки к проведению конкурса. Число членов конкурсной комиссии устанавливается представительным органом муниципального образования, при этом для муниципального района и городского округа У3 членов комиссии назначается законодательным органом субъекта Российской Федерации по представлению его высшего долж​ностного лица. Контракт с наемным главой администрации заключается главой муниципального образования. Глава местной администрации не вправе заниматься предпринимательской и иной оплачиваемой деятельностью, за исключением педагогической, научной и иной творче​ской работы.

Глава Муниципального образования подотчетен и подконтролен населению и представительному органу муниципального образования. В пределах своих полномочий глава муниципального образования:
· представляет муниципальное образование в процессе взаимодей​ствия с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями; без доверенности действует от имени муниципального образования;

· подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, правовые акты, принятые представительным органом;

· издает в пределах своих полномочий правовые акты;

· вправе требовать созыва внеочередного заседания представитель​ного органа.

Глава муниципального образования, являющийся первым лицом  местной администрации, имеет право отклонить нормативный правовой акт, принятый представительным органом муниципального образования, с мотивированным обоснованием отклонения либо с предложениями о внесении в него изменений и дополнений (отлагательное вето). Это решение может быть преодолено представительным органом, если при повторном голосовании за принятие указанного акта проголосовало не менее 2/3 от установленного числа депутатов (квалифицированное большинство). В этом случае глава муниципального образования обя​зан подписать и обнародовать данный нормативный правовой акт.

15.5. МЕСТНАЯ АДМИНИСТРАЦИЯ; ПРИНЦИПЫ ПОСТРОЕНИЯ И ТИПЫ СТРУКТУРЫ
Местная администрация — исполнительно-распорядительный орган муниципального образования — в соответствии с уставом муни​ципального образования наделяется необходимыми полномочиями для решения вопросов местного значения и реализации отдельных государ​ственных полномочий, переданных муниципальному образованию. Местные администрации принимают непосредственное участие в фор​мировании социальной, экономической, экологической политики на уровне муниципального образования и организуют ее реализацию в муниципальном образовании.
Цели и функции муниципального управления непосредственно влияют на структуру местной администрации и служат основой для выделения в ее структуре самостоятельных подразделений, отвечаю​щих за достижение конкретных целей и выполнение определенных функ​ций и задач. Чем сложнее в том или ином муниципальном образовании хозяйственный комплекс, чем большее количество функций возложено на органы местного самоуправления, тем более сложной является струк​тура и тем более важна взаимосвязь всех ее составляющих, обеспечива​ющих комплексное решение вопросов социально-экономического раз​вития и охраны окружающей среды. Структура управления, как прави​ло, ориентирована на решение задач, связанных с обеспечением жизнедеятельности местного населения, и должна определяться уров​нем социально-экономического развития муниципального образования. Формирование структуры местной администрации представляет собой организационное закрепление тех или иных функций муници​пального управления за отдельными управленческими подразделения​ми и должностными лицами.
В науке управления под организационной структурой управления понимается совокупность элементов и уровней управления, находящих​ся в отношениях подчиненности и связности.
Выделяются следующие группы организационных структур:
· линейно-функциональные структуры;

· матричные структуры;

· множественные структуры.

Структура администрации муниципального образования форми​руется чаще всего по линейно-функциональному принципу. И хотя в крупных муниципальных образованиях структуры администрации можно охарактеризовать как множественные структуры управления
по своей сути они представляют собой громоздкую совокупность рядолинейно-функциональных структур.

Ниже охарактеризованы основные принципы построения организационных структур администрации [78].

Направленность на достижение целей. Организационная структура должна способствовать достижению целей управления муниципальным образованием. Это обеспечивается с помощью установления прав и необходимой полноты ответственности каждого управленческого звена за реализацию поставленных перед ним задач; сбалансированности задач звеньев одного уровня управления по отношению к задачам вышестоящего уровня; рационального разделения и кооперации труда между звеньями и уровнями управления и их взаимодействия.

Перспективность. Решая вопросы оперативного характера, органы местного самоуправления должны одновременно проводить работу по определению стратегии социально-экономического развития муниципального образования. Для этого в организационной структуре необходимо предусмотреть блок стратегического управления, отделив его от блока оперативного и текущего управления. На практике это достигается разделением полномочий между представительным и исполнительным органами, а также созданием в организационной структуре адми-нистрации специальных подразделений, занимающихся стратегией развития муниципального образования.

Способность к развитию (адаптивность). Необходимость развития организационной структуры объясняется тенденцией к постоянному изменению внешних условий, а также пояляющимися диспропорциями в системе муниципального управления. В этих условиях организационная структура должна быть достаточно эластичной, способной  адаптироваться к восприятию корректирующих воздействий. На практике это достигается путем периодического внесения изменений в организационные структуры органов местного самоуправления, а также путем создания временных целевых подразделений (штабов, комиссий, комитетов).

Комплексность. При построении организационной структуры местной администрации необходимо учитывать, что должны быть структур​но обеспечены все этапы осуществления управленческой деятельности. Принцип комплексности требует при анализе структуры исходить преж-    ; де всего из целостности той или иной функции. Особенно это важно в том случае, когда исполнение функции «разведено» по разным струк​турам или для исполнения данной функции необходимо задействовать несколько структурных подразделений администрации. Желательно, чтобы вопросы, отнесенные к ведению того или иного структурного под​разделения администрации, носили максимально завершенный харак​тер, что имеет первостепенное значение для отраслевых структурных подразделений.
Индивидуализация. Формирование организационной структуры должно основываться на учете индивидуальных особенностей конкрет​ного муниципального образования. В связи с этим всякого рода типо​вые организационные структуры могут использоваться лишь как реко​мендательные и ориентировочные. Как показывает практика, отказ от унифицированных моделей, опора на анализ и.учет местных особен​ностей дают положительные результаты.
Экономичность. Организационная структура должна обеспечивать эффективное рациональное осуществление процесса муниципального управления, возможность получать необходимые результаты самым эко​номичным путем. Экономичность может достигаться с помощью раз​личных мероприятий, в том числе за счет введения таких должностей (системного администратора, специалиста по информационным техно​логиям и т.п.), в функции которых входит анализ действующей органи​зационной структуры, функционального и иерархического разделения полномочий, оплаты труда муниципальных служащих, механизации и авто​матизации процессов управления — с целью их совершенствования.
Принципы построения организационных структур могут уточняться, а формы и методы реализации этих принципов — корректироваться в связи с меняющимися внешними условиями, целями и задачами.

Структура местной администрации должна быть динамичной и гибкой, так как сложность муниципального образования как объекта управления заставляет постоянно искать новые, наиболее оптимальные организационные решения. Подтверждением этого служит тот факт, что в структурах управления администрации постоянно создаются новые отделы, комитеты, ликвидируются старые, увеличивается или умень​шается число заместителей главы администрации и т.д. Структура мест​ной администрации утверждается представительным органом муници​пального образования и обычно включает в себя:
· главу администрации;

· заместителей главы, в числе которых может быть первый замес​титель;

• отраслевые структурные подразделения специальной компетенции, ведающие отдельными отраслями муниципальной деятельности (жилищно-коммунальное хозяйство, образование, культура, здраво​охранение и т.д.);
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• функциональные структные подразделения общей компетенции (экономическая служба, финансовый орган, орган по управлению 
муниципальным имуществом и др.);

· территориальные органы (например, для города с районным делением);

· аппарат администрации, обеспечивающий ее деятельность (юри​дическая, кадровая, информационная службы, делопроизводство, работа с обращениями граждан, собственная бухгалтерия и др.);

· вспомогательные службы (службы, обеспечивающие содержание помещения, водители и т.п.).

Структура администрации муниципального образования может быть простой или сложной. К простым относятся структуры админист​раций небольших муниципальных образований — сельские и поселко​вые (рис. 15.1).
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В крупных муниципальных образованиях используются, как пра​вило, сложные структуры (рис. 15.2).
Местная администрация обладает правами юридического лица. Порядок организации ее деятельности обычно определяется специаль​ным документом — регламентом, утверждаемым главой администра​ции.
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15.6. ИНЫЕ ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

В ряде стран практикуется избрание населением других должност​ных лиц местного самоуправления, помимо членов представительного органа и главы муниципалитета. В Частности, в некоторых городах США избираются: городской казначей, городской клерк, городской контро​лер, городской адвокат, шериф полиции, аудитор и др. Цель подобных мер — повысить статус данных должностных лиц, обеспечить их незави​симость от корпоративных интересов отдельных групп.
В соответствии с Федеральным законом от б октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» к иным органам местного самоуправления могут относиться: контрольный орган муниципального образования, муници​пальная избирательная комиссия, муниципальная милиция, а также спе​циальные органы местного самоуправления, наделенные статусом юри​дического лица, муниципальные учреждения, создаваемые для осуществления управленческих функций. Уставом муниципального обра​зования могут быть предусмотрены также другие органы и должност​ные лица местного самоуправления.
Контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и др.) образуется для контроля над исполнением местного бюджета, порядком подготовки и рассмотре​ния проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также для контроля над соблюдением установленного порядка управления и рас​поряжения муниципальным имуществом.
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ предусмот​рено два способа формирования контрольного органа муниципального образования; на муниципальных выборах или представительным орга​ном муниципального образования. Способ формирования определяет​ся уставом муниципального образования. Деятельность контрольного органа должна осуществляться в условиях открытости и гласности, результаты проведенных проверок подлежат опубликованию (обнаро​дованию). Органы и должностные лица местного самоуправления обя​заны представлять в контрольный орган по его требованию необходи​мую информацию и документы.
Избирательная комиссия муниципального образования организу​ет подготовку и проведение муниципальных выборов, референдумов и голосования населения по вопросам, предусмотренным законодатель​ством. Порядок формирования и организации деятельности муници​пальной избирательной комиссии определяется уставом и правовым актом муниципального образования.
Муниципальная милиция. Конституция Российской Федерации относит охрану общественного порядка к вопросам местного значения. Однако в настоящее время эти вопросы относятся к компетенции мили​ции общественной безопасности, входящей в систему Министерства внутренних дел Российской Федерации. В Федеральном законе от 6 ок​тября 2003 г. № 131-ФЗ предусмотрено формирование в муниципаль​ных районах и городских округах органов муниципальной милиции, обеспечивающих охрану общественного порядка на соответствующей территории. Практическая реализация этих положений отложена до при​нятия и вступления в силу отдельного федерального закона, определя​ющего порядок организации и деятельности муниципальной милиции. Муниципальные учреждения с управляющими функциями. Феде​ральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ установлено, что орга​ны местного самоуправления, которые в соответствии с законом и уста​вом муниципального образования наделяются правами юридического лица, являются муниципальными учреждениями, образуемыми для осуществления управленческих функций. В соответствии с указанным федеральным законом они подлежат государственной регистрации в качестве юридических лиц. Основаниями для государственной регистрации органов местного самоуправления в качестве юридических лиц служат устав муниципального образования и решение о создании такого органа. В ряде городов статус муниципального учреждения имеют
органы управл ения жилищно-коммунальным хозяйством, здравоохра​нением, образованием.  Юридические лица в структурах местных администраций. На момент написания данного учебника правами юридического лица в местных администрациях наделены многие отраслевые структурные подразделения. Они выполняют функции заказчиков муниципальных услуг и распорядителей бюджетных средств, заключают хозяйственные договоры на закупки материалов, выполнение работ и оказание услуг, имеют собственные бухгалтерии. В соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ перечень органов местной администрации, наделенных статусом юридического лица, устанавливается представительным органом муниципального образования, который выступает в качестве их учредителя и утверждает положения о них.
           Данные органы также подлежат государственной регистрации в качестве юридических лиц [26].

15.7. НАПРАВЛЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ
ОРГАНИЗАЦИОННЫХ СТРУКТУР

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
Анализ современного состояния местного самоуправления в Рос​сийской Федерации показывает, что традиции местного самоуправления, организации и функционирования местной власти еще не закреплены. Поэтому местная власть воспринимается населением как обычная, привычная государственная власть. Главный ресурс муниципальной власти  максимальная приближенность к населению  часто не используется. Образовался перекос в сторону единоличного управления  муниципальными образованиями, в большинстве случаев роль и значение представительных органов местного самоуправления ослаблены.  « Следствием этого становится усиление критики данной формы власти,  противостояние и конкуренция между мэрами крупных городов и губернаторами, пассивное участие населения в осуществлении местного самоуправления, ослабление взаимодействия органов местного самоуправления с населением и контроля над деятельностью органов местного самоуправления со стороны населения.
С целью укрепления властной вертикали в нашей стране была про​ведена законодательная унификация системы органов местного самоуправления. Установление данной системы органов не противоречит конституционным положениям о том, что структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. Население должно иметь право самостоятельно выбирать и устанавливать структуру органов местного самоуправления на основе установленных федеральным законом принципов и элементов системы местного самоуправления.

Унификация системы органов местного самоуправления означает, прежде всего, законодательное закрепление принципа разделения влас​тей на уровне местного самоуправления, без чего становится реальной
 перспектива возникновения малоэффективных и недемократических моделей организации власти на уровне местного самоуправления, а так​ же укрепляется традиционно сложившийся перекос в сторону полно​мочий (а значит, доминирования) местных администраций, которые формируются, как правило, одним, пусть даже выборным лицом. При слабой представительной власти исполнительный орган может быть пол​ностью выведен из-под ее контроля. Отсутствие принципа разделения властей может привести в будущем и к еще одной столь же негативной тенденции — к усилению или полному доминированию представитель​ного органа местного самоуправления, совмещающего исполнительные и контрольные функции.
Таким образом, принцип разделения властей и основанное на этом принципе разделение полномочий как между органами местного само​управления внутри муниципальных образований, так и между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъек​тов Российской Федерации должны быть основополагающими при фор​мировании моделей организации муниципальной власти, предусмат​ривающих определенную структуру органов местного самоуправления, которая закрепляется в уставе муниципальных образований. Такая уни​фикация может решить две задачи:

1)
предотвратить анархию на муниципальном уровне и диктат со стороны субъектов Российской Федерации в отношении органов местного самоуправления;
2)
укрепить положение федеральных органов государственной вла​сти в условиях российского федерализма.
Закрепление в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ правового статуса исполнительного органа местного самоуправления призвано урегулировать его взаимоотношения как с представительны​ми органами местного самоуправления, так и с исполнительными орга​нами государственной власти субъекта Российской Федерации.
Важнейшее направление совершенствования системы муниципаль​ного управления — вовлечение населения в решение вопросов местного значения, взаимодействие местной власти и населения. Решение этой проблемы заключается в развитии и укреплении территориального;
общественного самоуправления.

Развитие территориального общественного самоуправления осо​бенно актуально для крупных городов, именно в этом состоит решение проблемы децентрализации муниципальной власти. Усиление институ​та территориального общественного самоуправления поможет разви-
тию гражданских инициатив, расширит базу местного самоуправления  за счет привлечения большого числа людей к решению вопросов мест​ного значения на территории их проживания. Развитие территориаль​ного общественного самоуправления соответствует принципам, заложен​ным в Европейской хартии о местном самоуправлении. Территория, на которой осуществляется территориальное общественное самоуправ​ление, прежде всего, связана с местным сообществом — сообществом людей, проживающих на определенной территории и объединенных общими интересами в решении вопросов жизнедеятельности посред​ством развития местных материальных и социальных ресурсов на принципах самоуправления.

С усилением территориального общественного самоуправления будет укрепляться влияние населения на местную власть через развитие системы общественного контроля над деятельностью органов мест​ного самоуправления. На базе территориального общественного самоуправления может быть создана система взаимодействия населения с органами государственной власти и местного самоуправления.

Серьезной проработки требует вопрос о регламентации процедур, |связанных с использованием институтов прямой демократии. В муниципальных образованиях необходимо создавать структуры, позволяющие населению участвовать в управлении местными делами. Такими |структурами могут стать постоянные комиссии по привлечению населения к решению этих дел.

Развитие территориального общественного самоуправления соот- ; ветствует концепции вырастания власти снизу вверх.

ГЛАВА 16
ПРИНЯТИЕ РЕШЕНИЯ В ПРОЦЕССЕ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ

Менеджмент в муниципальном управлении имеет свои особенности, вытекающие, прежде всего, из того факта, что менеджер (субъект управления) обладает полномочиями, производными от публичной власти. Она всегда является для менеджера важнейшим ресурсом, действу​ющим в том числе и психологически.
Вся разноплановая работа менеджера связана с тремя укрупненны​ми функциями:
· принятие управленческого решения;

· осуществление управленческого решения;

· контроль, включающий оценку последствий решения.
Каждая из выделенных функций может быть разложена на ряд составляющих. Так, принятие управленческого решения состоит из ана​лиза и оценки ситуации, прогнозирования и планирования.

Решение — это выбор определенного способа действий. Принятие и исполнение решений — один из важнейших элементов процесса управ​ления муниципальным образованием, обеспечивающего взаимодействие управляемых и управляющих. Управленческое решение составляет глав​ное средство управляющего воздействия, с помощью которого обеспе​чивается нормальное функционирование управляемых систем. В зави​симости от характера решений они могут приниматься коллегиально или единолично. Возможен и волевой подход в отношении того, какие орга​ны и по каким вопросам принимают решения тем или иным способом. В этом случае не было бы смысла рассматривать предложенную класси​фикацию как основание для структурирования органов местного само​управления. Но на самом деле способ принятия решений обусловлен как природой органа, так и характером принимаемого решения. Самый очевидный пример — представительный орган местного самоуправле​ния. Его основное назначение — представлять интегрированные интере​сы населения; коллективный интерес здесь выражается посредством выборного коллегиального органа. Ни один из членов этого органа и никакая их обособленная группа не вправе претендовать на выраже​ние мнения всех избирателей. Следовательно, свои решения от имени населения этот орган принимает коллегиально.
Однако не следует делать вывод, что коллегиальное принятие ре​шений присуще только выборному представительному органу. Коллеги​альность — прямое следствие его природы, но важен также и характер принимаемых решений. Представительный орган принимает решения, наиболее значимые для муниципального образования. Вполне логично, что и некоторые другие решения, формулируемые другими органами и также имеющие принципиальное для муниципального образования значение, могут приниматься коллегиально.
Основными требованиями к управленческим решениям являются:
· своевременность;

· обоснованность;

• директивность (обязательность исполнения);

• адресность;

            • непротиворечивость (согласованность с ранее принятыми реше​ниями);
•правомочность.

Решение проблем, как и управление — это процесс, так как речь в данном случае идет о нескончаемой последовательности взаимосвязанных шагов. Руководитель заботится не столько о принятии решения как таковом, сколько обо всем, связанном с ним и проистекающем из него. Для устранения проблемы, как правило, требуются не единичные решения, а совокупность выборов.

Принятие решения представляет собой процесс, начинающийся
с возникновения проблемной ситуации и заканчивающийся выбором
решения, т.е. действием по устранению проблемной ситуации. В рамках
этого процесса выделяется ряд этапов.

Первый шаг к принятию решения — это выявление проблемы. Полностью определить проблему, с которой сталкивается данная организация, часто оказывается непростой задачей, поскольку все части организации взаимосвязаны, а в крупной организации могут быть сотни взаи-мосвязей. Некоторые общие признаки возникновения проблемы в организации — уменьшение производительности, ухудшение качества, увеличение издержек, многочисленные конфликты и большая текучесть кадров. Обычно несколько указанных признаков дополняют друг друга. Их выявление помогает определить проблему в общем виде и способствует сокращению числа факторов, которые следует учитывать при управлении. Как правило, целесообразно избегать немедленного действия по устранению симптома, к чему склонны многие руководители. Прежде чем предпринимать какие-либо шаги, необходимо глубоко проникнуть в суть дела и выявить причины возникших трудностей.

Для выявления причин возникновения проблемы следует собрать и проанализировать требующуюся внутреннюю и внешнюю информацию. Увеличение количества информации не обязательно повышает качество решения. Важно видеть различия между нужной и излишней инфор- мацией и уметь одну отделять от другой.
Получить исчерпывающе точные сведения о проблеме может быть непросто. Следует учитывать, что психологические факторы часто несколько искажают информацию. Если работники считают, что руководство склонно видеть причину неприятностей в них, они вольно или  невольно представят информацию таким образом, чтобы в более благоприятном свете показать собственные действия. Если же руководитель не поощряет откровенность, работники могут сообщать ему только то, что он желает от них услышать.
Когда руководитель диагностирует проблему с целью принятия решения, он должен отдавать себе отчет в том, что можно сделать в создавшихся условиях, а что нет. Многие возможные решения не будут выполнимыми, поскольку либо у руководителя, либо у организации недостаточно ресурсов для их реализации. Кроме того, причины про​блемы могут быть связаны с внешними для организации факторами (например, законами, которые руководитель не властен изменить). Кор​ректирующие действия могут наталкиваться на ряд ограничений, кото​рые сужают возможности организации в принятии решений. Перед тем как переходить к следующему этапу процесса принятия решения, руко​водитель должен беспристрастно определить суть ограничений и толь​ко потом выявлять альтернативы. Если этого не сделать, может быть выбрано нереалистичное направление действий. Возможные ограничения:
            •  неадекватность средств;

· недостаточное число работников, имеющих требуемую квали​фикацию и опыт;

ш потребность в технологии, еще не разработанной или слишком
дорогой;
•
нормативные или этические ограничения.
Принятие управленческих решений наталкивается еще на одно существенное, но часто вполне устранимое ограничение — объем полно​мочий для всех членов организации, определяемый высшим руководя​щим звеном.
Кроме формулирования ограничений, руководителю необходимо обозначить стандарты — критерии принятия решений, по которым пред​стоит оценивать имеющиеся альтернативы. Критерии выступают в каче​стве рекомендаций по оценке решений.
На следующем этапе принятия решения осуществляется формули​рование альтернативных решений проблемы. На практике руководи​тель редко располагает достаточными знаниями или временем, чтобы сформулировать и оценить каждую альтернативу. Более того, рассмот​рение очень большого числа альтернатив, даже если все они реалистич​ны, часто ведет к путанице. Поэтому обычно серьезно рассматриваются лишь несколько альтернатив, которые представляются наиболее жела​тельными.
Однако важно позаботиться о том, чтобы был учтен достаточно ши​рокий спектр возможных решений. Углубленный анализ трудных про​блем помогает подготовить нескольких действительно различающихся альтернатив, включая возможность бездействия. Когда руководитель не в состоянии оценить, что произойдет, если ничего не предпринимать, существует опасность поддаться соблазну и перейти к немедленным действиям. Принятие решения только ради действия повышает вероятность реагирования на внешний симптом проблемы, а не на ее исконную при- чину. 
Далее необходимо оценить отобранные альтернативы, соответствующие установленным критериям. Исследования показали, что как количество, так и качество альтернативных идей растет, когда начальная генерация альтернатив решения отделена от оценки окончательно выбранной идеи. Это означает, что только после составления перечня возможных решений следует переходить к оценке каждой конкретной альтернативы. В процессе оценки следует определить основные достоинства и недостатки идеи, а также возможные общие последствия ее реализации. Любая альтернатива сопряжена с некоторыми отрицательными последствиями, и поэтому почти все важные управленческие решения носят компромиссный характер.

Возможные решения необходимо сопоставить со стандартом, относительно которого можно измерить вероятные результаты реализации  альтернатив. Стандарт формируется на основе ранее разработанных критериев. На стадии сопоставления могут возникнуть затруднения, поскольку невозможно адекватно сравнивать неоднотипные вещи. Поэтому по возможности решения следует выражать в одной форме, желательно такой, в которой выражена цель. В муниципалитете главной    целью обычно является предоставление наилучших услуг населению при наименьших затрата Поэтому для сравнения последствий решений часто можно использовать денежное выражение. В случае если это невозможно, можно использовать критерии, выраженные в баллах. Каж​дому критерию присваивается определенный вес в зависимости от его значимости.
Кроме характеристик последствий принятого решения, необходи​мо оценивать вероятность его успешной реализации и возможные рис​ки. Если последствия какого-то решения благоприятны, но шанс его реализации невелик, оно может оказаться менее желательным вариан​том выбора.
Хотя идеальным считается достижение оптимального решения, как правило, на практике такое решение обычно не принимается. Решая про​блему, руководитель обычно склоняется к поведению, которое считает удовлетворяющим требованиям, а не максимально эффективным. Обычно оптимальное решение или вообще не обнаруживается из-за нехватки времени и невозможности учесть всю нужную информацию и альтерна​тивы, или не проводится в жизнь, так как вероятность его реализации изначально относительно невелика. В силу этих ограничений руководитель, как правило, выбирает направление действия, которое представляется приемлемым, выполнимым, но необязательно наилучшим из возможных.
Процесс решения проблемы не заканчивается выбором альтернативы. Простой выбор направления действий представляет для органи​зации малую ценность. Решение должно быть реализовано. Уровень эф​фективности его осуществления повысится, если оно будет признано теми, кого оно затрагивает. Иногда руководитель может возложить при​нятие решения на исполнителей, однако чаще он будет вынужден убеж​дать в правильности своей точки зрения других людей в организации; доказывать людям, что его выбор правилен. Некрторые руководители считают попытки убеждения напрасной тратой времени, однако подоб​ный подход, как правило, снижает эффективность работы по исполне​нию принятых решений. Поэтому хороший способ добиться признания решения состоит в привлечении других людей к процессу его принятия. Однако твердая поддержка сама по себе еще не гарантирует надле​жащего исполнения решения. Полное осуществление решений требует приведения в действие механизмов организации и мотивации. После принятия решения необходимо позаботиться о системе отслеживания и контроля принятого решения для согласования фактических резуль​татов с теми, что планировались на стадии принятия решения. Данные о том, что происходило до и после реализации решения, позволяют руководите​лю скорректировать процесс, пока неправильное решение (если таковое было принято) еще не нанесло значительного ущерба организации.
Для принятия верных управленческих решений нужно создать и развивать эффективную систему обмена информацией в муниципа​литете, а именно:
· регулировать структуру и направления основных информацион​ных потоков;

· проводить регулярные встречи-совещания с подчиненными для обсуждения грядущих перемен, распределения работ;

•
улучшать систему обратной связи (перемещение работников из одного структурного подразделения в другое, опросы, ящики для пред​ложений, введение в штат специалиста по сбору предложений с целью облегчения поступления информации на верхние уровни управления);
•
улучшать систему прямой связи (распространение информаци​онных бюллетеней, внутренние и внешние публикации, содержащие информацию, полезную для всех работнико предложения и рекомендации по поводу управления, ответы руководителей на часто задаваемые вопросы).
Осуществление решения — самый трудоемкий и напряженный этап муниципального управления.
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обеспечения конкретных стандартов и процедур качества муниципаль​ных услуг.
Результаты муниципального управления наглядно видны в со​стоянии муниципального хозяйства, благосостоянии населения, в со​циальной и духовной сфере, общественной безопасности (правопо​рядке) и других сторонах жизни муниципального образования. На​селение в целом и каждый конкретный житель имеют свое мнение относительно рациональности и эффективности муниципального уп​равления.
Можно выделить три уровня критериев эффективности, характе​ризующих деятельность органов муниципального управления:
1) общая социальная эффективность;

2) эффективность организации и функционирования муниципаль​ного управления;

3) эффективность деятельности конкретных органов и должност​ных лиц.

Показателями общей социальной эффективности муниципального управления в конкретном муниципальном образовании являются уро​вень и качество жизни населения.
Под уровнем жизни населения понимается уровень потребления материальных благ (обеспеченность населения промтоварами, продук​тами питания, жильем и т.д.). Доля населения, находящегося за «чертой бедности», по отношению ко всему населению — один из важнейших показателей, по которым судят об уровне жизни в данном муниципаль​ном образовании.
Качество жизни населения характеризуют условия и безопасность труда, состояние среды обитания, наличие и возможность использова​ния свободного времени, культурный уровень, физическое развитие, физическая и имущественная безопасность граждан и т.п.
Показателями эффективности организации и функционирования муниципального управления являются:
· финансовые затраты на содержание субъекта управления (удель​ный вес в общем бюджете, расходы на зарплату и др.);

· экономия труда и материалов в системе управления (сокраще​ние трудоемкости и численности, повышение производительности, эко​номия электроэнергии и материалов и др.);

· затраты времени на выполнение отдельных операций и всего про​цесса управления (сокращение затрат времени на сбор, обработку ин​формации, выработку и реализацию управленческих решений и др.).

Эффективность деятельности конкретных органов местного само​управления определяется степенью достижения ими целей и выполнения конкретных задач, поставленных в положении о структурном под​разделении (уставе), а конкретного должностного лица — выполнением им в полном объеме требований должностной инструкции.

Известны следующие основные критерии оценки эффективности муниципального управления [78]:
· действенность — это степень достижения системой муниципального управления поставленных перед ней целей;

· экономичность — это соотношение ресурсов, которые предполагалось израсходовать для достижения определенных целей и выполнения конкретных работ, и фактически потребленных ресурсов;


· качество — это степень соответствия системы управления предъявляемым к ней требованиям и ожиданиям;

· соотношение результатов и затрат применительно к муниципальному управлению — это соотношение объема муниципальных услуг в рам​ках данной системы управления (действенность) и затрат на оказание  этих услуг (экономичность);

· удовлетворенность работой — престижность работы в сфере муниципального управления, чувство безопасности, уверенности; мето​ды измерения этого показателя основаны на определении степени соот​ветствия представлений работников о социально-психологических усло​виях работы и фактических условий работы;

· внедрение инноваций — степень реального использования новых достижений в области организации управления для достижения постав​ленных целей.

Эффективность муниципального управления — сложное, много​гранное понятие. Измерить ее можно только с помощью нескольких методических подходов и системы различных показателей. В каждом конкретном случае необходимо обосновать и разработать такую сис​тему критериев и показателей, которая соответствовала бы объекту управления.

17.2. ИСПОЛЬЗОВАНИЕ СОВРЕМЕННЫХ
ИНФОРМАЦИОННЫХ ТЕХНОЛОГИЙ
В РАБОТЕ МЕСТНЫХ АДМИНИСТРАЦИЙ

Высокая эффективность деятельности местного самоуправления наряду с наличием команды квалифицированных специалистов и про​думанной системы муниципального управления основывается на своев​ременном получении, обработке и хранении необходимой информации. Проблема заключается в том, как получать достоверную информацию в нужной форме, различной степени детализации, в необходимое время и с минимальными затратами. Большие массивы разнопрофильной информации, функционирующей в муниципальном менеджменте, тре​буют использования единых автоматизированных систем ее сбора, обра​ботки и хранения.
Применение информационных технологий затрагивает все обла​сти муниципального менеджмента. Например, в сфере маркетинговых исследований информационные технологии необходимы для проведе​ния и обработки опросов; при управлении проектами — для расчета показателей, моделирования ситуаций, анализа чувствительности показателей к изменению внешних параметров; в логистике — для построения информационных систем управления ресурсопотоками; в финансовом менеджменте — для постановки бюджетирования, про​ведения финансового анализа отчетности предприятий и местного бюд​жета, автоматизации бухгалтерского учета и взаимодействия с казна​чейством; в управлении кадрами — для тестирования при приеме на работу и ведения индивидуальных программ обучения; наконец, для стратегического управления необходимы «умные» экспертные систе​мы [66].
Очевидно, что в муниципальном управлении должны быть авто​матизированы часто повторяющиеся вычислительные процедуры, а так​же хранение, обработка и использование больших массивов информа​ции. Специальные программные продукты позволяют упорядочить конт​рольно-аналитическую работу по исполнению распорядительных документов, соблюдению сроков ответа по письменным и устным обра​щениям граждан, организаций, построение и оптимизацию графиков работ, подготовку различных отчетов, справок и т.п. Данные продукты могут значительно повысить оперативность работы аппарата, улучшить имидж местной власти среди населения, организаций и в глазах выше​стоящей администрации.
Применение информационных технологий необходимо во всех отраслях городского хозяйства: в социальной — для расчета и перечис​ления субсидий; в правоохранительной — для ведения паспортного уче​та, управления кризисными ситуациями; при создании геоинформаци​онной системы, т.е. оцифрованной карты с различными слоями данных на ней, для управления земельными и другими ресурсами муниципаль​ных образований.
Такое множество проблем создает трудности при построении пла​на автоматизации, расстановке приоритетов (что важно, что менее важно и т.д.), отборе наиболее предпочтительных для применения инфор​мационных технологий, функций, мероприятий, задач и сравнении эффективности различных направлений.
Если комплексный подход к автоматизации в данном муници​пальном образовании отсутствует, среди отдельных муниципальных органов и групп сотрудников в рамках одного подраздления появляются отдельные «островки» передовиков и отстающих в этой областям происходит дублирование работ, имеют место несовпадение данных, необоснованные затраты и пр., возникают проблемы несогласованности с другими базами данных (например, региональными), закрепления прав собственности на информацию и ответственности за поддержание баз данных, контроля их использования (разграничение доступа, защита информации), преобразования или сокращения муниципаль-ных баз данных с одинаковой по типу информацией, хранящейся в разных формах (реализованных на различных программных продук​тах, для разных целей и организаций). Решить указанные проблемы можно с помощью создания единых информационных систем муни-ципальных образований и их интеграции в системы более высокого уровня, грамотного проектирования автоматизированных систем уп​равления, разработки технического задания, оценки программных про​дуктов, выбора исполнителей, координации работ и ресурсов заинте​ресованных служб, организаций и предприятий. Все это требует спе​циальных  подходов   и знаний,   информированности  об  уже существующих программных пакетах [66].
Многочисленные возможности решения проблем муниципально​го управления появились с распространением интернет-технологий. Сегодня глобальная сеть широко используется муниципальными струк​турами для размещения данных о себе и обмена информацией. Кроме того, весь или часть комплекса услуг местной администрации может предоставляться виртуально — от оформления аренды нежилого по​мещения, земельного участка, различного рода согласований до опла​ты счетов, налогов и сборов, получения субсидий, проведения пуб​личного конкурса и др. Интернет-технологии могут применяться для повышения эффективности работы ЖКХ, здравоохранения, образо​вания и других отраслевых составляющих муниципального хозяйства. В случае использования электронных процедур снижаются эмоцио​нально-психологическая нагрузка, вероятность злоупотреблений, обес​печиваются возможность круглосуточного обслуживания, персонали-зация услуг, четкие процедуры. При внедрении информационных тех​нологий дополнительно повышается долгосрочный конкурентный потенциал муниципального образования как интеллектуального горо​да с прогрессивной администрацией, развитой «экономикой знаний» и «цифровой» демократией.
ГЛАВА 18
МЕЖМУНИЦИПАЛЬНОЕ
И МЕЖДУНАРОДНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО

Муниципальные образования способны более эффективно решать многие вопросы за счет совместных усилий. Сотрудничество между муниципальными образованиями может осуществляться также для совместной защиты общих интересов перед органами государственной власти, обмена опытом работы и других целей. Такое сотрудничество принимает формы союзов, ассоциаций, хозяйственных обществ и др.

18.1. СОЮЗЫ И АССОЦИАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ ЗА РУБЕЖОМ
В Европейской хартии о местном самоуправлении (статья 10) ука​зано, что право органов местного самоуправления вступать в ассоциа​цию для защиты и достижения общих интересов, а также входить в со​став международной ассоциации местного самоуправления должно быть признано в каждом государстве [2]. Возможность объединения муни​ципальных образований в союзы и ассоциации предусмотрена законо​дательством большинства зарубежных стран. Такие союзы существуют уже много лет и накопили значительный опыт работы.
В США наиболее значимой является Национальная лига городов, главная задача которой — лоббирование интересов городов в Конгрессе США и федеральном правительстве. Эта лига объединяет столицы шта​тов, наиболее крупные города и городские агломерации. В каждом шта​те имеется также своя лига городов, так что крупный город может вхо​дить одновременно и в лигу штата, и в Национальную лигу. Для органи​зации межмуниципального хозяйственного сотрудничества и решения задач, затрагивающих интересы нескольких соседних муниципалите​тов, в США создаются так называемые специальные округа (школьные, водохозяйственные и др.) [46].
В Германии в состав Немецкого союза городов входят 745 членов, в том числе 144 города — как непосредственные члены и 601 город — как косвенные члены (через 11 земельных союзов). Кроме того, в Союзе на правах чрезвычайных членов находятся восемь региональных и спе​циализированных союзов.
В Испании существуют такие ассоциации, как синдикаты коммун — добровольные объединения коммун, создаваемые для совместного осу​ществления определенных работ, относящихся к их компетенции.
            В Великобритании имеются ассоциации графских, окружности
и низовых (деревенских, приходных, коммунных) звеньев муниципальной
ной системы. Как правило, они действуют самостоятельно, поддерживая связи с министрами центрального правительства [93].

Авторитетными неправительственными международными форумами местных властей являются:

Международный союз местных властей, основная задача которого — создание благоприятных условий для межмуниципального сотрудничества, защита интересов местного самоуправления в собственных государствах и на международном уровне. Конгресс местных и региональных властей Европы, в составе которого имеется палата местных властей.

18.2. СОЮЗЫ И АССОЦИАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ

ОБРАЗОВАНИЙ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ


В нашей стране союзы и ассоциации местных властей стали появляться сравнительно недавно, с началом перестройки 1980-х гг. Первой в 1986 г. была создана Ассоциация сибирских городов, преобразованная в дальнейшем в Ассоциацию сибирских и дальневосточных городов (АСДГ). Большую роль в развитии межмуниципального сотрудничества и защите интересов местного самоуправления сыграл образованный в 1991 г. Союз российских городов, объединивший в основном столицы субъектов Российской Федерации и другие крупные города.
По состоянию на 2004 г. в Российской Федерации создано и функционирует несколько десятков различных союзов и ассоциаций муниципальных образований.

Согласно действующему законодательству, союз (ассоциация) органов местного самоуправления является юридическим лицом и подлжит государственной регистрации в порядке, установленном для неком​мерческих организаций. Учредителями союзов и ассоциаций становят​ся органы местного самоуправления. На основании учредительных договоров устанавливаются вид деятельности союза (ассоциации), права на долевое участие и пользование результатами деятельности, организационные формы управления, порядок и процедура принятия реше​ний по всем вопросам работы. Союзы и ассоциации создаются без ограничения срока деятельности, если иное не установлено в учредительных  документах.

Для описания сфер и видов деятельности самых разнообразных, союзов и ассоциаций используются многочисленные параметры, что приводит к необходимости классификации указанных объединений.      

По территории действия союзы и ассоциации муниципальных образований разделяются:
• на региональные союзы и ассоциации (например, Ассоциация городов, поселков и сельсоветов Калужской области, Ассоциация мест​ных властей Волгоградской области, Ассоциация муниципальных обра​зований Калининградской области, Союз местных властей Дагестана и т.д.) — объединяют муниципальные образования, расположенные в границах одного субъекта Российской Федерации; в некоторых круп​ных субъектах (Красноярский край, Приморский край) имеется по не​скольку подобных ассоциаций, охватывающих части территории соот​ветствующего региона;
· межрегиональные союзы и ассоциации (АСДГ, Союз городов Цен​тра и Северо-Запада России, Ассоциация городов Поволжья, Ассоциа​ция муниципальных образований «Города Урала», Ассоциация городов Юга России) — координируют деятельность муниципальных образова​
ний в рамках крупных макрорегионов;

· общероссийские союзы и ассоциации (важнейшими среди них являются Союз российских городов и Союз малых и средних городов России) — представляют интересы муниципальных образований на всей территории Российской Федерации.

По профилю деятельности союзы и ассоциации муниципальных образований делятся:
•
на объединения, представляющие интересы всех муниципальных образований соответствующей территории;
•
специализированные (обычно общероссийские) ассоциации по отраслевым или иным направлениям деятельности. К числу специа​лизированных ассоциаций относятся Союз шахтерских городов, Ассо​циация развития наукоградов, Союз закрытых административно-территориальных образований (ЗАТО), Ассоциация городов Заполярья и Крайнего Севера, Союз малых исторических городов и др.
По уровню представительства выделяют союзы и ассоциации:
· объединяющие муниципальные образования в целом;

· объединяющие только отдельные органы местного самоуправле​ния (например, представительные органы, жилищно-коммунальные службы, органы здравоохранения и т.п.).

Союзы и ассоциации муниципальных образований принимают участие в разработке и обсуждении проектов законов, затрагивающих интересы местного самоуправления, реализации государственных про​грамм его поддержки, участвуют в парламентских слушаниях и между​народных форумах по проблемам местного самоуправления, осущест​вляют взаимодействие с зарубежными союзами и ассоциациями. Многие положительные результаты, достигнутые в ходе муниципальной реформы в России за последние годы, в немалой степени оказались следствием совместной работы союзов и ассоциаций муниципальных обрги
зований.

В1998 г. по инициативе ряда союзов и ассоциаций муниципальных образований был учрежден Конгресс муниципальных образований Рос​сийской Федерации — единая общенациональная организация, cBoeoбразный «союз союзов», представляющий интересы всех типов муниципальных образований страны при взаимодействии с федеральными opraнами государственной власти, а также с зарубежными и международными организациями по вопросам местного самоуправления. Создание конгрес​са было поддержано Указом Президента Российской Федерации. Конг​ресс отстаивает и защищает права и интересы местного самоуправления при проведении государственной политики в различных сферах общественной жизни.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде- : рации» вносит ряд существенных изменений в деятельность союзов и ассоциаций муниципальных образований России. Установлено, что в каждом субъекте Российской Федерации должен быть образован еди​ный совет муниципальных образований. Организация и деятельность таких советов осуществляется в соответствии с законодательством о некоммерческих организациях (применительно к ассоциациям). Совет должен иметь свой устав, органы управления. Совет определяет размер и порядок уплаты членских взносов на осуществление своей деятельно​сти; он не вправе вмешиваться в деятельность муниципальных образований или ограничивать ее. Существование совета не препятствует ; созданию и деятельности иных союзов и ассоциаций муниципальных образований на территории или части территории субъекта Россий​ской Федерации.
Региональные советы муниципальных образований могут рассматривать следующий круг вопросов:
· предварительное рассмотрение и согласование проектов законов , и иных правовых актов субъекта Российской Федерации, регулирую​щих деятельность местного самоуправления;

· выработка согласованных подходов к вопросам, касающимся установления системы муниципальных образований на территории субъекта Российской Федерации, порядка их создания, объединения и упразднения, изменения их границ, границ и правового режима пригородных зон; 
· выработка согласованных решений по вопросам передачи в муни​ципальную собственность различных объектов государственной соб​ственности, включая землю и другие природные ресурсы;

· выработка согласованных решений по вопросам региональной налоговой политики, системы межбюджетных и иных финансовых вза​имоотношений между субъектом Российской Федерации и муници​пальными образованиями;

· участие в разработке и реализации региональных программ госу​дарственной поддержки местного самоуправления;

· согласование порядка наделения органов местного самоуправле​ния отдельными государственными полномочиями, финансирования и контроля их исполнения;

•
согласование порядка и формы участия муниципальных образо​ваний в выполнении федеральных, региональных и других программ, с компенсацией расходов.
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ установлено, что указанные региональные советы могут образовать единое общерос​сийское объединение муниципальных образований, в которое могут так​же входить иные объединения муниципальных образований.

ВОПРОСЫ ДЛЯ САМОКОНТРОЛЯ
1. Перечислите формы реализации населением права на местное самоуправление.

2. По каким основаниям классифицируются органы местного самоуправления как субъекты управления муниципальным хозяйством?

3. Перечислите способы образования органов местного самоуп​равления.

4. Какими правами обладают муниципальные образования в обла​сти формирования структуры органов и штата должностных лицместного самоуправления?

5. Назовите основные структурные элементы, на основании кото​рых строятся организационные модели местного самоуправле​ния.

6. Назовите наиболее известные организационные модели мест​ного самоуправления, распространенные за рубежом.

7. Перечислите модели организации местной власти, существу​ющие в Российской Федерации.

8. Круг каких вопросов относится к исключительному ведению представительных органов местного самоуправления?

9. Какие структурные единицы представительного органа местно​го самоуправления получили наибольшее распространение?

10. Какие органы местного самоуправления относятся к группе иных в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г.№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самуправления в Российской Федерации»?

11. Назовите возможные направления совершенствования организационных структур местного самоуправления.

12. Что такое эффективность муниципального управления и какие показатели ее характеризуют?

13. Перечислите сферы и виды деятельности союзов и ассоциаций муниципальных образований.

14. Какие существенные изменения в деятельность союзов и ассоциаций муниципальных образований Российской Федерации   Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ?       
тесты для проверки знаний

Назовите виды органов местного самоуправления, выделяемые по способу их образования:

а) выборные органы;

б) органы, формируемые на добровольной основе, на основе назначения, на основе кооптации по установленным нормам;
в)органы общего назначения;

г) органыспециального назначения.
2 Назовитевиды органов местного самоуправления, выделяемых по
Их назначению.

а) выборные органы;
б) органы, формируемые на добровольной основе, на основе назначения, на основе кооптации по установленным нормам;
в) органы общего назначения;
г) органы специального назначения.
3. Какая модель структуры органов местного самоуправления может быть охарактеризована следующим образом: мэр и совет избира​ются всем населением; мэр обладает правом отлагательного вето на Решения совета; самостоятельно формирует администрацию, назначает и освобождает от должности сотрудников администра​ции:
а) «слабый мэр —совет»; ") «совет-управляющий»;
в)
«городская комиссия»;
г)
«мзр-собрание»;
д)
«сильный мэр'— совет»?
4. Какая модель структуры органов местного самоуправления может быть охарактеризована следующим образом: модель основана на выборности целого ряда должностных лиц местно​го самоуправления и сочетании представительных и исполни​тельных функций; при этом избираются не депутаты предста​вительного органа, а руководители органов и структурных под​разделений местной администрации:
а)
«слабый мэр — совет»;
б)
«совет — управляющий»;
в)
«городская комиссия»;
г)
«мэр — собрание»;
д)
«сильный мэр — совет»?
5.     Какие пункты из перечисленных ниже не относятся к характе​ристике децентрализованной системы власти:
а)
компетенция и финансы разделены между уровнями;
б)
наличие сильного центрального аппарата и развитой сети мест​ных органов, подчиненных центру;
в)
функционирует реальное самоуправление;
г)
направленность связей в основном идет сверху вниз, самоуп​равление либо формально, либо отсутствует?
6.
Какие пункты из перечисленных ниже характеризуют централизо​ванную систему власти:
а)
компетенция и финансы сосредоточены в центре;
б)
компетенция и финансы разделены между уровнями;
в)
наличие сильного центрального аппарата и развитой сети мест​ных органов, подчиненных центру;
г)
многократное разделение властей?
7.
Общая схема структуры органов (устройства) местного самоуп​равления выглядит следующим образом:
а)
законодательный орган, исполнительный орган, судебный орган;
б)
представительный орган, исполнительный орган, глава самоуп​равления;
в)
представительный орган, наемное управление, глава самоуправ​ления.

8.
Какие из перечисленных ниже понятий не являются критериями оценки эффективности муниципального управления:
а) действенность;

б) экономичность;


в) простота;


г) качество;


д) соотношение результатов и затрат;

е) своевременность принятия решений;

ж) удовлетворенность работой;

з) внедрение инноваций?

9. По какому принципу чаще всего формируется структура администрации муниципального образования:

а)  по принципу линейно-функциональных структур;

б) по принципу матричных структур;

в) по принципу множественных структур?

10. Среди перечисленных ниже выберите принцип (принципы) построения организационной структуры администрации, который (которые) должен (должны) обеспечивать ее соответствие постоян​ным изменениям внешних условий:
а)
экономичность;
б)
перспективность;
в)
способность к развитию (адаптивность);
г)
комплексность;
д)
индивидуализация;
е)
направленность на достижение целей.
11.
Каким образом формируется представительный орган власти:
а)
решением вышестоящего органа;
б)
назначением вышестоящего руководителя;
в)
на добровольной основе;
г)
на основе выборов.

Раздел VI
ЭКОНОМИЧЕСКАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

ГЛАВА 19
ПОНЯТИЕ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ОСНОВЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Эффективность местного самоуправления определяется, прежде всего, материально-финансовыми ресурсами, которые являются эконо​мической основой местного самоуправления.
Экономическая основа местного самоуправления — один из его главных базисных элементов — тесно связана с численностью населения и территориальной основой местного самоуправления. Наличие трех указанных элементов в их тесной диалектической связи — важнейшее условие, обеспечивающее реальную гарантию становления и развития местного самоуправления. Местная публичная власть реализуется по​средством применения административных и экономических методов управления в их сочетании.
Экономическая основа местного самоуправления представляет собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, которые связаны с формированием и исполь​зованием муниципальной собственности, местных бюджетов и других местных финансов в интересах населения муниципальных образований. Существует две концепции, по-разному трактующие понятие эко​номической основы местного самоуправления. Для англосаксонской модели характерно определение, которое учитывает экономические отношения, охватывающие сферу местного значения: экономическая основа местного самоуправления — это совокупность регулируемых нор​мами права отношений по формированию, управлению, владению, пользованию и распоряжению муниципальной собственностью, осуще​ствлению налоговой и финансовой политики в целях решения задач местного значения. Эти отношения складываются в результате деятельности жителей, проживающих в пределах муниципального образования, и органов местного самоуправления [63]. Сторонники европейской  континентальной концепции обращают внимание на отношения, охватывающие также вопросы государственного значения, и, следовательно, полагают, что экономическую основу местного самоуправления состава ляют муниципальная собственность, местные финансы, имущество, находящееся в государственной собственности и переданное в управле​ние органам местного самоуправления [67].
Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», экономическую основу местного самоуправления  составляют находящиеся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований [7, глава 8, статья 49].
В Европейской хартии о местном самоуправлении записано, что органы местного самоуправления имеют право на обладание «средствами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих функций», при этом финансовые средства «должны быть соразмерны предоставленным им конституцией или законом полномочиям» [2, статья 9].

Имущество и финансовые ресурсы местного самоуправления, определяющие его экономическую основу, складываются из нескольких составных частей (рис. 19.1) [78, с. 337].
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Экономическая основа обеспечивает хозяйственную самостоятель​ность местного самоуправления, создает условия для его жизнедеятель​ности, служит удовлетворению потребностей населения муниципаль​ных образований. Укрепление и развитие экономической основы мест​ного самоуправления оказывает влияние на экономическое положение в стране в целом.
Органы государственной власти Российской Федерации и ее субъ​ектов должны содействовать развитию экономической основы местно​го самоуправления.

ГЛАВА 20
МУНИЦИПАЛЬНАЯ СОБСТВЕННОСТЬ

20.1. ПОНЯТИЕ МУНИЦИПАЛЬНОЙ СОБСТВЕННОСТИ

Термин «муниципальная собственность» употребляется в законо​дательстве в двух различных смыслах:
- юридическом — как обозначение вещного права (права лица на определенную вещь), включающего в себя правомочия владеть, пользо​ваться и распоряжаться этой вещью;
- экономическом — как обозначение совокупности экономиче​ских (производственных) отношений, связанных с определенным иму​щественным комплексом и определенным субъектом хозяйственной де​ятельности.
В Конституции Российской Федерации [14] термин «муниципаль​ная собственность» используется в юридическом смысле: указано, что местное самоуправление обеспечивает «владение, пользование и распо​ряжение муниципальной собственностью» (статья 130), а «органы мест​ного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной соб​ственностью» (статья 132).
В статье 8 Конституции Российской Федерации термин «собствен​ность» употребляется в экономическом смысле: речь идет о равноправ​ном существовании в нашей стране частной, государственной, муници​пальной и иных форм собственности.
Состав экономической основы местного самоуправления свиде​тельствует о том, что она связана с несколькими группами обществен​ных отношений:
- с отношениями муниципальной собственности;
- финансовыми отношениями;

            - отношениями, которые возникают по поводу имущества, нахо​дящегося в государственной собственности и переданного в управление органам местного самоуправления;

           -отношениями по поводу иной собственности.
Следовательно, муниципальная собственность как составная часть экономической основы местного самоуправления представляет собой совокупность регулируемых нормами права экономических отношений, связанных с имущественным комплексом муниципального образования и самим субъектом права муниципальной собственности [63, с. 42].        
Согласно статье 215 Гражданского кодекса Российской Федера​ции, муниципальной собственностью является имущество, принадле​жащее на основании права собственности городским, сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям.

Имущество, находящееся в собственности муниципального образования, подразделяется на две части:

1) имущество, закрепленное за муниципальными предприятиями и учреждениями на правах хозяйственного ведения и оперативного управления;

2) средства местного бюджета и иное муниципальное имущество, не закрепленное за муниципальными предприятиями и организациями  и составляющее, согласно статье 215 Гражданского кодекса Российской  Федерации, муниципальную казну соответствующего муниципального образования [67, с. 203].

Согласно Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» [7], в состав муниципального имущества входит имущество, предназначенное:
1) для решения вопросов местного значения;

2) осуществления отдельных государственных полномочий, пере​данных органам местного самоуправления;

3) обеспечения деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципаль​ных предприятий и учреждений.

К муниципальной собственности относится имущество органов местного самоуправления, а также муниципальные земли и другие при​родные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, муни​ципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации, муниципальные жилищный фонд и нежилые помещения, муниципальные учреждения образования, здра​воохранения, культуры и спорта, другое движимое и недвижимое иму​щество.
Главный критерий включения имущественных активов в муници​пальную собственность — их принадлежность к системе местного хозяйства. Выход за рамки этой системы при муниципализации объек​тов собственности является неоправданным и экономически неэффек​тивным мероприятием.

20.2. ОБЪЕКТЫ И СУБЪЕКТЫ МУНИЦИПАЛЬНОЙ СОБСТВЕННОСТИ
Объекты муниципальной собственности можно классифицировать:
1) по характеру — на недвижимое (здания, сооружения, земельные участки, коммуникации) и движимое (оборотные средства муниципаль​ных предприятий и учреждений, доходы от муниципальной собствен​ности, поступления от местных налогов и сборов) имущество;

2) по назначению — на объекты производственного (предприятия местной промышленности, ремонтные, строительные, эксплуатационные и т.п.) и непроизводственного (здравоохранение, образование, социаль​ное обслуживание, культура и т.п.) назначения.

Значительную часть объектов муниципальной собственности составляют основные фонды непроизводственного назначения:
1) жилой фонд;

2) нежилой фонд (административные здания, школы, дошкольные учреждения, больницы, поликлиники, санатории, театры, кинотеатры, стадионы, бассейны и т.п.);

3) объекты инженерной инфраструктуры, относящиеся к жилищ​но-коммунальному хозяйству: сооружения и сети водопроводно-канализационного хозяйства, тепло-, электро-, газоснабжения, объекты внеш​него благоустройства и санитарного надзора;

4) транспортные системы: дорожная сеть в пределах городской чер​ты, предприятия городского пассажирского транспорта;

5)
земельные участки, в том числе зеленые зоны в пределах город​ской черты (сады, парки, скверы).
Главным субъектом владения, пользования и распоряжения муни​ципальной собственностью является местное сообщество (население муниципального образования). Органы местного самоуправления лишь «управляют муниципальной собственностью» и на этом основании выступают в качестве второстепенных субъектов права муниципальной собственности. К таким субъектам можно отнести:
· главу муниципального образования;

· представительный орган муниципального образования;

· структурные органы и подразделения местной администрации;

· орган управления муниципальным хозяйством;


· муниципальные унитарные предприятия и муниципальные учреждения;
· другие организации с правом управления муниципальной собственностью.

          Права собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, от имени муниципального образования |осуществляют органы местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований, население непосредственно.

20.3. МУНИЦИПАЛЬНАЯ И ДРУГИЕ ТИПЫ СОБСТВЕННОСТИ: СРАВНИТЕЛЬНАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА
Основной субъект владения, пользования и распоряжения муни​ципальной собственностью — местное сообщество, т.е. население муни​ципального образования в целом. При этом каждый член местного сооб​щества является собственником лишь в составе так называемого сово​купного субъекта — общества. В то же время в качестве дополнительных субъектов отношений муниципальной собственности выступают орга​ны, причастные к управлению ею. По данным характеристикам муници​пальная собственность близка к общественной (в рамках общества, про​живающего в границах муниципального образования) и государственной собственности. Можно с уверенностью утверждать, что муниципальная собственность в большей степени близка к государственной: ведь соб​ственником последней также выступает в первую очередь общество в целом (население как источник государственной власти), но в масш​табах всей страны (здесь собственники в определенной степени «пере​секаются»), а для управления государственной собственностью созда​ются специальные органы, которые — как и в случае с муниципальной собственностью — также являются дополнительными субъектами соот​ветствующих отношений.
Объектами муниципальной собственности, как показано выше, являются, прежде всего, муниципальные земли, ресурсы, финансово-кредитные организации, предприятия и их имущество, различное дви​жимое и недвижимое имущество, т.е. в собственности муниципальных образований находятся самые разнообразные объекты, расположенные на соответствующей территории. Муниципальная собственность по своей природе обладает двумя важнейшими особенностями.
1. Муниципальная собственность имеет социальную направлен​ность. В исключительной собственности муниципальных образований находятся те объекты, которые особенно важны для жизнеобеспечения определенного населенного пункта либо территории, для сохранения историко-культурного наследия. К таким объектам можно отнести, например, городские парки и памятники культуры. Таким образом, во-первых, управление объектами муниципальной собственности наибо​лее чувствительно влияет на жизнь населения соответствующей терри​тории (в отличие от управления многими другими формами собствен​ности), а во-вторых, многие объекты муниципальной собственности (спортивные, образовательные и др.) социально ориентированы.
2. Муниципальная собственность выполняет функции экономиче​ской основы местного самоуправления. Например, муниципальные пред​приятия в соответствии со статьей 113 Гражданского кодекса Россий​ской Федерации являются коммерческими предприятиями. Имущество органов местного самоуправления составляет материальную базу, обес​печивающую деятельность этих органов.
Таким образом, по характеру объектов собственнических отноше​ний к муниципальной собственности наиболее близка государственная: здесь также в собственности в первую очередь находятся объекты жиз​необеспечения и объекты производственного и социально-экономиче​ского назначения (предприятия и учреждения).
Проведенный выше анализ показывает, что муниципальная соб​ственность по своей природе наиболее близка к государственной соб​ственности. Сущность первичного собственника в обоих случаях сход​на: население соответствующей территории. Характер объектов госу​дарственной и муниципальной собственности также близок: среди основных функций этих объектов — стабилизирующая и обеспечиваю​щая социально-экономическое благополучие населения. К особенностям и государственной, и муниципальной собственности относятся ее обще​ственный характер (владеет не каждый член общества, а все вместе) и наличие органов-посредников, создаваемых для управления ею.

20.4. ФОРМИРОВАНИЕ МУНИЦИПАЛЬНОЙ СОБСТВЕННОСТИ

Формирование муниципальной собственности напрямую связано с разграничением компетенции между уровнями управления — госу​дарственным и местным. Объекты рассматриваемого вида собственно​сти служат для обеспечения компетенции местного самоуправления.
Формирование муниципальной собственности осуществляется путем разграничения собственности, приватизации, создания новых объектов, передачи, приобретения в результате купли-продажи, даре​ния и т.д. Порядок формирования муниципальной собственности пер​воначально был предусмотрен в постановлении Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации нафедеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы, Санкт-Петербурга и муниципальную собственность». В соответствии с приложением № 3 к данному постановлению в состав муниципальной собственности должны были перейти объекты государства, расположенные на территории городских и районных Советов (т.е. жилищный и нежилой фонд, жилищно-эксплуатационные и ремонтно-строительные предприятия, объекты инженерной инфраструктуры и т.д.), а также объекты, находившиеся в собственности субъектов Российской Федерации и расположенные на территории соответствующих городов (т.е. предприятия розничной торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения учреждения и объекты здравоохранения, народного образования, культуры и спорта; оптово-складские мощности).

Распоряжением Президента Российской Федерации от 18 марта 1992 г № 114-рп было утверждено Положение об определении пообъектного состава федеральной, государственной и муниципальной собственности и порядке оформления прав собственности (утратило силу в связи с изданием Указа Президента Российской Федерации от 12 июня 2006 г. № 603 «Об изменении и признании утратившими силу некоторых актов Президента Российской Федерации). В положении определялся порядок составления и утверждения перечня объектов, передава​емых в муниципальную собственность, и порядок оформления прав собственности. Перечни указанных объектов следовало согласовывать  с органами государственного управления, в ведении которых эти объекты находились. При согласовании перечней объектов федеральной собственности органы государственного управления исходят из необходимости сохранения технологического единства инженерных, учебных, лечебно-профилактических комплексов (систем), централизованного управления ими, обеспечения необходимых требований к организации их безопасной эксплуатации, а также недопущения выведения из их состава объектов, не являющихся автономными по характеру своего функционирования.

Составление и утверждение перечней отнесено положением к ведению комитетов по управлению имуществом городов и районов.

В дальнейшем порядок передачи государственной собственности субъектов Российской Федерации в состав муниципальной собственности, предусматривающий возможность пополнения муниципальной собственности за счет государственной, стал определяться законами субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении или спе​циальными законами о муниципальной собственности.
Полномочия местного самоуправления в области управления муниципальной собственностью существенно возросли в связи с начав​шимся в 1992 г. процессом приватизации.
Основным нормативным актом, регулирующим данный вопрос, является Федеральный закон от 21 ноября 2001 г. № 178-ФЗ «О прива​тизации государственного и муниципального имущества». Под прива​тизацией муниципального имущества понимается возмездное отчужде​ние имущества, находящегося в собственности Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, в соб​ственность физических и (или) юридических лиц.
Порядок и условия приватизации муниципальной собственности определяются населением непосредственно или представительными органами местного самоуправления самостоятельно. Доходы от прива​тизации объектов муниципальной собственности в полном объеме поступают в местный бюджет.
Приватизация муниципального имущества относится к производ​ным способам приобретения права собственности, представляя собой (за исключением внесения муниципального имущества в оплату устав​ного капитала обществ) особый случай купли-продажи имущества. Дан​ный договор является взаимообязывающим. Материальный объект договора — приватизируемое муниципальное имущество, юридические объекты — действия сторон по передаче данного имущества и уплате за него денежной суммы (цены), а также по выполнению других усло​вий договора (например, инвестиционных и (или) социальных условий при продаже имущества на коммерческом конкурсе с инвестиционными и (или) социальными условиями). Таким образом, приватизация — это особый способ передачи имущества из публичной в частную собственность. Исходя из сформулированного выше понятия приватизации муниципального имущества, можно выделить следующие признаки при​ватизации:
•
принадлежность приватизируемого имущества к муниципальной собственности (отчуждение своего имущества обществом, имеющим муниципальное образование в качестве единственного участника, не будет считаться приватизацией, так как с момента формирования уставного капитала юридического лица имущество, внесенное учреди​телями в оплату уставного капитала, является собственностью самого общества;
•
покупателем приватизируемых объектов могут быть только субъекты частной собственности (передача государственного (муниципального) имущества от одного государственного (муниципального) унитарного предприятия другому не является приватизацией имущества возмездность приватизации;

· Законодательное требование отчуждать государственное или
 муниципальное имущество только способами, установленными Федеральным законом от 21 ноября 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Средства, поступающие в местные бюджеты в результате приватизации, направляются исключительно:

· на содержание объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения, не вошедших в имущественный комплекс приватизируемых предприятий и переданных в ведение соответствующих органов местного самоуправления;


· финансирование мероприятий по социальной защите населения;
· реализацию соответствующих инвестиционных программ.

Один из важнейших способов формирования муниципальной соб​ственности — создание этой собственности путем строительства произ​водственных объектов, приносящих прибыль.


20.5. ПРАВА И ПОЛНОМОЧИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ ПО РАСПОРЯЖЕНИЮ МУНИЦИПАЛЬНОЙ СОБСТВЕННОСТЬЮ      

Конституция Российской Федерации закрепляет за органами местного самоуправления все права собственника: владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью (статья 130), а также
 гарантирует их самостоятельность в управлении муниципальной соб-ственностью[14].

В соответствии с российским законодательством органы местного самоуправления вправе передавать объекты муниципальной собствен-ности во временное пользование физическим и юридическим лицам,
 определяя в Договорах и соглашениях условия использования этих объектов. Кроме того, органы местного самоуправления вправе сдавать
 объекты муниципальной собственности в аренду, а также совершать
 с муниципальным имуществом иные сделки в соответствии с законом.
Органы местного самоуправления также участвуют в других мероприятиях по вопросам управления муниципальной собственностью: в опре​делении порядка передачи и продажи муниципального жилья в собствен​ность граждан и организаций, сдачи муниципального жилья в аренду, правил пользования земельными ресурсами; правил пользования соору​жениями, предназначенными для удовлетворения нужд населения и др. В соответствии со статьей 51 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуп​равления в Российской Федерации» органы местного самоуправления имеют следующие полномочия в отношении муниципальной собствен​ности [7].
1. Органы местного самоуправления от имени муниципального образования самостоятельно владеют, пользуются и распоряжаются муниципальным имуществом в соответствии с Конституцией Россий​ской Федерации, федеральными законами и принимаемыми в соответ​ствии с ними нормативными правовыми актами органов местного само​
управления.

2. Органы местного самоуправления вправе передавать муници​пальное имущество во временное или постоянное пользование физи​ческим и юридическим лицам, органам государственной власти Рос​сийской Федерации (органам государственной власти субъекта Рос​сийской Федерации) и органам местного самоуправления иных муниципальных образований, отчуждать, совершать иные сделки в соот​ветствии с федеральными законами.

3. Порядок и условия приватизации муниципального имущества определяются нормативными правовыми актами органов местного само​управления в соответствии с федеральными законами. Доходы от исполь​зования и приватизации муниципального имущества поступают в мест​
ные бюджеты.

4. Органы местного самоуправления могут создавать муниципаль​ные предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осущест​вления полномочий по решению вопросов местного значения.

20.6. ПОЛНОМОЧИЯ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ И ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ
В статье 9 Конституции Российской Федерации признается право муниципальной собственности на землю и другие природные ресур​сы [14].
В соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» органы местного самоуправления могут в интере​сах населения устанавливать условия и осуществлять контроль над использованием земель, находящихся в границах муниципального образования. Указанные действия составляют важную государственную функцию, поэтому органы местного самоуправления тесно взаимодействуют по этим вопросам с государственными органами, осуществляющими госземконтроль.

Согласно Земельному кодексу Российской Федерации, к полномочиям органов местного самоуправления в области земельных отношений относятся: установление правил землепользования и застройки территорий городских и сельских поселений, разработка и реализация местных программ использования и охраны земель, изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков для муниципальных нужд, а также иные полномочия по решению вопросов местного значения в области использования и охраны земель, находящихся в муниципальной собственности.

По Федеральному закону от 17 июля 2001 г. № 101-ФЗ «О разграничении государственной собственности на землю», к муниципальной собственности относятся [78, с. 343]:

· земли особо охраняемых природных территорий местного зна​чения, земли водного фонда, занятые обособленными водными объек​тами, находящимися в муниципальной собственности;

· земли сельскохозяйственного назначения, земли населенных пунктов и иные земли, на которых располагается недвижимое имущество, находящееся в муниципальной собственности;

· земельные участки, на которых располагается недвижимое иму​щество, находящееся в частной собственности, не приобретенные соб​ственником имущества в установленном порядке;

· земельные участки, которые были предоставлены гражданину, коммерческой организации, органу местного самоуправления, а также созданным органами местного самоуправления муниципальному уни​тарному предприятию, муниципальному учреждению, другой некоммер​ческой организации;

· земельные участки, под поверхностью которых находятся участ​ки недр местного значения.

В Российской Федерации негосударственные субъекты собствен​ности на землю имеют права не на все недра, соответствующие их земель​ному участку, а только на общераспространенные полезные ископаемые (глина, песок и т.п.). Залежи угля, нефти, руды и т.п. не включены в сос​тав недвижимого имущества частного собственника земельного участ​ка, так как недра полностью принадлежат государству.
Согласно Федеральным законам от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и от 21 февраля 1992 г. № 2395-1 «О недрах», к полномочиям органов местного самоуправления, помимо перечислен​ного выше, относятся: регулирование использования месторождений общераспространенных полезных ископаемых, недр для строительства подземных сооружений местного значения, введение ограничений на использование участков недр на территории муниципального обра​зования, если эта деятельность наносит ущерб окружающей среде и др.
В Федеральном законе от 21 февраля 1992 г. № 2395-1 «О недрах» предусмотрено право органов местного самоуправления получать плату за добываемые на территории муниципальных образований полезные ископаемые, за их поиск и разведку.
Таким образом, в Российской Федерации недра и содержащиеся в недрах полезные ископаемые находятся в собственности государства, но добытые полезные ископаемые могут находиться в муниципальной
собственности.
В физический и, следовательно, в экономико-правовой состав недвижимого имущества любого собственника (кроме государства) не входит и воздушное пространство над поверхностью земельного участ​ка данного собственника. Оно носит общественный характер и принадле​жит государству. Только на землях государственного фонда понятие не​движимости включает все его составные части в вертикальной проекции. Водные ресурсы в нашей стране также являются государственной собственностью. Вместе с тем, согласно Водному кодексу Российской Федерации, небольшие обособленные водные объекты могут находить​ся в муниципальной собственности.
В полномочия органов местного самоуправления входит регули​рование использования водных объектов местного значения, установ​ление правил водопользования на водных объектах, расположенных на территории муниципального образования (места для купания, забо​ра воды, водопоя скота и пр.).
В Российской Федерации использование земли является платным, поэтому взимается земельный налог. Минимальные ставки налога на зем​лю устанавливаются на уровне субъекта Российской Федерации, одна​ко органы местного самоуправления вправе повышать ставки этого налога, а также устанавливать льготы в соответствии с Законом Россий​ской Федерации от И октября 1991 г. № 1738-1 «О плате за землю» (с 1 января 2006 г. данный закон утратил силу, за исключением статьи 25) и Налоговым кодексом Российской Федерации.
Для приобретения и выкупа земельных участков используется нор​мативная цена земли, порядок определения которой устанавливается Правительством Российской Федерации. Органы местного самоуправления могут повышать или понижать установленную нормативную цену
земли, однако не более чем на 25%. Органы местного самоуправления должны организовывать работы по межеванию (установлению границ землепользования), проведению землеустройства (т.е. мероприятий по рациональному использованию и охране земель), участвовать в мелиоративных работах, проводимых на территории муниципального образования. Указанные органы могут владеть мелиоративными системами и сооружениями, принимать участие в экспертизе проектов их создания. Соответствующие полномочия закреплены в Федеральном законе от 10 января 1996 г. № 4-ФЗ «О мелиорации земель». Органы местного самоуправления имеют право передавать землю в собственность, предоставлять землю в пользование, в аренду. Передача муниципального имущества для использования на условиях договора аренды — один из важнейших видов непосредственной хозяйственной деятельности муниципалитетов, надежный источник пополнения местного бюджета и действенный инструмент экономического развития территории. Наиболее распространена аренда муниципального недвижимого имущества: зданий, помещений, земельных участков. Значительно реже заключаются договоры аренды движимого имущества и уже совсем редко аренды действующих муниципальных предприятий.
При аренде земельного участка, находящегося в муниципальной собственности, на срок более чем пять лет арендатор земельного участка имеет право в пределах срока договора аренды земельного участка передавать свои права и обязанности по этому договору третьему лицу, в томчисле отдать арендные права земельного участка в залог и внести их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственного товарищества или общества либо в качестве паевого взноса в производственный кооператив без согласия собственника земельного участка при условии его уведомления. 

Изменение условий договора аренды земельного участка, находящегося в муниципальной собственности, без согласия его арендатора, а также ограничение установленных договором аренды земельного участка прав его арендатора не допускаются. Досрочное расторжение договора аренды земельного участка, заключенного на срок более чем пять лет, по требованию арендодателя возможно только на основании решения суда в случае существенного нарушения арендатором условий данного договора.

При продаже земельного участка, находящегося в муниципальной собственности, арендатор данного земельного участка имеет преимущественное право его покупки в порядке, установленном гражданским законодательством для случаев продажи доли в праве общей собствен​ности постороннему лицу.
Правила организации и проведения торгов по продаже находящихся в муниципальной собственности земельных участков или продаже пра​ва на заключение договоров аренды таких земельных участков утверж​дены постановлением Правительства Российской Федерации от И но​ября 2002 г. № 808 «Об организации и проведении торгов по продаже находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков или права на заключение договоров аренды».
В качестве продавца земельного участка или права на заключение договора аренды такого земельного участка выступает орган местного самоуправления. В качестве организатора торгов (конкурсов, аукцио​нов) выступает собственник или действующая на основании договора с ним специализированная организация. Собственник земельного участ​ка определяет форму проведения торгов (конкурсов, аукционов), начальную цену предмета торгов (конкурсов, аукционов) и сумму задатка.
Порядок организации и проведения торгов (конкурсов, аукцио​нов) по продаже земельных участков или продаже права на заключение договоров аренды таких земельных участков определяется Правитель​ством Российской Федерации в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации и Земельным кодексом Российской Федерации.

ГЛАВА 21
ОСОБЕННОСТИ ХОЗЯЙСТВЕННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
21.1. СОЗДАНИЕ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ПРЕДПРИЯТИЙ, УЧРЕЖДЕНИЙ, ОРГАНИЗАЦИЙ
Согласностатье51 Федерального закона от 6 октября 2003 г. Ms 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации», органы местного самоуправления вправе в соот​ветствии с законом создавать предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяйственной деятельности, решать вопросы их реорганизации и ликвидации. Органы местного самоуправления создают унитарные предприятия, т.е. коммерческие организации, не наделенные правом собственности на закрепленное за ними собствен​
ником имущество.

Имущество унитарного предприятия является неделимым и не мо​жет быть распределено по вкладам (долям, паям), в том числе между работниками предприятия. Основные положения по данному вопросу содержатся в статьях 113-115 Гражданского кодекса Российской Феде​рации и в Федеральном законе от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О госу​дарственных и муниципальных унитарных предприятиях».
В Российской Федерации создаются и действуют следующие виды муниципальных унитарных предприятий:
• муниципальное предприятие — унитарное предприятие, основанное на праве хозяйственного ведения;
• муниципальное казенное предприятие — унитарное предприятие, основанное на праве оперативного управления.
Органы местного самоуправления определяют цели, условия и поря​док деятельности предприятий, учреждений и организаций, находящих​ся в муниципальной собственности, осуществляют регулирование цены тарифов на их продукцию (услуги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и орга​низаций, заслушивают отчеты об их деятельности [7, статья 51].

Исполнение муниципальных услуг составляет суть хозяйственной деятельности местного самоуправления.
Муниципальные предприятия имеются во всем мире. В россий​ских городах и других муниципальных образованиях они выполняют подавляющую часть муниципальных услуг по тепло-, электро-, газо-, водоснабжению и водоотведению, пассажирским и грузовым перевоз​кам, содержанию и ремонту муниципального жилого и нежилого фонда, содержанию территории муниципального образования, уборке мусора, пожаротушению и др.

Целесообразность создания муниципальных предприятий обуслов​лена следующими факторами:
· потребностью в бесперебойном и гарантированном по объему и минимальным стандартам качества исполнении некоторых важней​ших муниципальных услуг;

· локальным (местным) монополизмом предприятия в исполнении муниципальной услуги, вследствие чего орган местного самоуправления не желает быть зависимым от частника;

· стремлением к обеспечению социальной справедливости и предотвращению дискриминации потребителей услуг (по районам проживания, по категориям потребителей);

· возможностью муниципальной власти влиять на цены и тарифы.

Чем менее устойчива социально-экономическая ситуация в стране и на территории, тем более склонна муниципальная власть оказывать муниципальные услуги силами муниципальных предприятий.

Сознавая ряд положительных моментов деятельности муниципаль​ных предприятий, нельзя одновременно не видеть их существенные недостатки:
• большинство муниципальных предприятий выполняют либо общественные, либо социально значимые частные услуги и поэтому получают дотации из бюджета. Этим предприятиям выгоднее оставать​ся на иждивении, и они объективно не заинтересованы в экономном расходовании ресурсов и повышении своей рентабельности, ибо это при​ведет к сокращению бюджетных дотаций. Поэтому необходим постоян​ный и жесткий административный и финансовый контроль над эконо​мической деятельностью муниципальных предприятий;
• муниципальное предприятие всегда желает быть монополистом в своей сфере деятельности и отрицательно относится к появлению любого конкурента, который, возможно, будет выполнять ту же услугу дешевле и качественнее.
В силу изложенного выше и население, и муниципальная власть заинтересованы в создании конкурентной среды по оказанию муници​пальных услуг при участии предприятий различны форм собственности. Налогоплательщиками для местной казны являются и другие орга​низации, зарегистрированные на территории муниципального образо​вания и не находящиеся в муниципально собственности. Отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями других форм собственности (государственных, част​ных и др.), расположенными на территории муниципального образова​ния, а также с физическими лицами строятся на договорной основе [7, статья 32 пункт 1]. Органы местного самоуправления не вправе устанав​ливать ограничения для хозяйственной деятельности этих предприя​тий, за исключением случаев, предусморенных федеральными зако​нами и законами субъектов Российской Федерации. Тем не менее местные нормативно-правовые акты, принятые органами местного самоуправления в пределах их компетенции и касающиеся деятельно​сти предприятий, учреждений и организаций, не находящихся в муни​ципальной собственности, обязательны для исполнения (например, решения о планировке и застройке территории, об использовании вод​ных объектов местного значения и т.п.).
Органы местного самоуправления имеют право координировать участие предприятий, учреждений и организаций всех форм собствен​ности в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования. Координация может осуществляться по-разному, например, с использованием муниципального заказа.
