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Предисловие

Ч

еловек живет в обществе других людей, и жизнь его зависит от общества. Совместное проживание людей на одной территории или сообщество может быть разным. Самое малое сообщество, члены которого связаны общими интересами, — это семья. Самое большое (не затрагивая общепланетарных проблем) — это государство. Между ними находятся другие сообщества: город или иное поселение, в котором мы живем, микрорайон, улица, многоквартирный дом, подъезд в этом доме и т.д. Будем называть их местными сообществами. В каждом из местных сообществ у людей есть общий, коллективный интерес.

В месте проживания формируются повседневные условия нашей жизни. Мы хотим, чтобы город был чистым и зеленым, в квартирах было тепло, из крана шла вода, работал городской транспорт, действовали школы, больницы, библиотеки, парки, стадионы, чтобы улица и придомовой проезд были заасфальтированы, рядом с домом была спортплощадка и песочница для малышей, сантехник являлся по первому вызову и свою работу делал качественно, подъезды были чистыми, а мусор своевременно вывозился. Но как этого добиться и что зависит от нас? 

Предметом нашего рассмотрения является местное самоуправление — как раз та структура общества, в рамках которой и обеспечиваются наши повседневные коллективные нужды и интересы.

С самыми разнообразными инструкциями — от таких, которые учат как сварить кашу и щи и как вести себя на пожаре, до таких, которые подскажут, как написать деловое письмо и разобраться в компьютере, сталкиваемся мы в своей жизни. А вот как принять участие в управлении своим городом, селом, поселком, если вы не являетесь ни крупным руководителем, ни служащим муниципалитета, ни партийным лидером? Можно ли и как повлиять на решения местных властей, затрагивающие ваши интересы? Какие обязательства у тех, кого мы избрали в органы местного самоуправления и какова их ответственность за исполнение своих обязанностей? Этому, к сожалению, не учат ни в школе, ни в семье, да и литературы на эту тему почти нет. Цель настоящей книги — попытаться заполнить этот пробел.

При написании книги широко использовался исторический и современный опыт осуществления местного самоуправления в городах Сибири и других регионов России.

Предусматривается активная работа читателей в ходе изучения изложенного материала. Для этого предлагаются вопросы для обсуждения и практические задания. 

Настоящее издание является переизданием книги: Р.В.Бабун, Н.В.Мальковец «Самая близкая к народу власть (о местном самоуправлении для всех): Пособие для населения и общественных организаций», которая была издана в 2000 году в г. Новосибирске Ассоциацией сибирских и дальневосточных городов при финансовой поддержке Агентства США по международному развитию. Тираж книги 400 экз. быстро разошелся. При переиздании в текст книги внесены незначительные изменения и дополнения, добавлены список рекомендуемой литературы, вопросы и практические задания. 

Авторы хотели бы надеяться, что предлагаемое пособие будет полезно самым широким слоям населения – и рядовым гражданам, и представителям общественности, и педагогам, и просто тем, кто хотел бы разобраться в создавшейся ситуации и изменить ее в лучшую сторону. 

ГЛАВА 1
ЧТО ТАКОЕ МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

1.1. Сущность местного самоуправления

В

своей жизни каждый человек сталкивается с властью, с государством. Власть издает законы, которые не всегда устраивают человека, и он думает, как эти законы обойти или просто не выполнять. Власть собирает налоги, которые кажутся человеку чрезмерными, а иногда просто грабительскими, и он ищет способы уклонения от налогов. Человек сознает, что и власть и налоги нужны: кто-то должен поддерживать порядок в обществе, содержать армию, учить и лечить, помогать пенсионерам и инвалидам и т.д. Но, сознавая необходимость власти, человек хочет, чтобы власть служила его интересам, чтобы власть была для него, а не он для власти. Чтобы достичь этого, человек должен знать, как устроена и как действует власть, как осуществляется управление обществом, как при этом соблюдается его интерес.

Управление обществом — задача огромной сложности, поэтому власть распределена по уровням управления. Какие-то вопросы решаются только в Москве, другие (а наше государство – федеративное) в области, крае, республике или, как мы говорим, в субъекте Российской Федерации, третьи — в городе или районе, четвертые с успехом решат, собравшись вместе, жители небольшого поселения или жильцы многоквартирного дома.

В разных государствах вопросы разграничения власти по уровням решаются различными способами. В тоталитарном государстве власть исходит сверху и построена на основе строгого подчинения нижнего уровня верхнему. На нижних уровнях действуют местные органы государственной власти. По такому принципу организована армия или производство на заводе, и это вполне оправдано. В демократическом государстве, каким стремится быть Россия, источником власти является народ. Признается верховенство принятого народом закона (конституции), который распределяет (разграничивает) власть, функции и полномочия по уровням. Каждый уровень в пределах своих полномочий действует самостоятельно и верхний уровень не вмешивается в вопросы, которые закреплены за нижним. Более того, один из демократических принципов, так называемый принцип «субсидиарности», требует, чтобы решение любого вопроса было закреплено за самым низким уровнем, который способен его решить. То есть за верхним уровнем надо закреплять только те вопросы, которые действительно не могут быть решены на нижнем. 

Органы местного самоуправления составляют одну из основ любого демократического строя. 

Из Европейской хартии местного самоуправления

Особую роль в демократическом государстве играет местное самоуправление. Это такой способ разграничения власти, при котором ее нижний уровень, наиболее приближенный к населению, обладает значительной автономией и самостоятельностью в решении вопросов местной жизни, избирается жителями и несет ответственность перед ними за свои действия. 


А может ли население решать даже местные вопросы самостоятельно, да еще под свою ответственность? Многие скажут: нет — мы так не привыкли и не хотим. Пусть лучше решает власть. Понять это можно. Веками Россия жила при тоталитарных режимах, в которых человек был песчинкой, винтиком, привык подчиняться, надеяться на справедливого и доброго начальника, обманывать власть, если есть возможность, а не самому участвовать в принятии решений. Местное самоуправление требует другой человеческой психологии — гражданской. Самоуправляться — значит самостоятельно зарабатывать, самостоятельно расходовать, самостоятельно управлять и самим отвечать за последствия своих решений. В этом смысле местное самоуправление сродни рыночной экономике, в которой предприятие или отдельный предприниматель также действует самостоятельно и под свою ответственность. Поэтому во всех странах с рыночной экономикой местное самоуправление получило широкое развитие.

Изымите у общины ее силу и независимость, и вы найдете в ней лишь управляемых, но тогда не рассчитывайте встретить здесь граждан.

А. де Токвиль – французский историк 

и дипломат, 1835 год



В этой короткой фразе де Токвиля заключена вся суть, вся идея местного самоуправления — сделать рядового человека не управляемым, а гражданином — источником власти в государстве. 

Готов ли народ сегодня к такой роли? Ответим честно: некоторая часть людей готова, но другая и значительная часть — нет. Об этом говорит и низкий процент участия в выборах, и избрание в ряде случаев некомпетентных, а то и криминальных местных руководителей, умеющих раздавать щедрые обещания, и широко развитые иждивенческие настроения в обществе, надежда не на себя, а на государство или вообще на кого-то. Начинать работу по превращению управляемого в гражданина проще всего и легче всего на местном, общинном уровне.

Общинные институты играют для установления независимости ту же роль, что и начальные школы для науки; они открывают народу путь к свободе и учат его пользоваться этой свободой, наслаждаться ее мирным характером.

А. де Токвиль



К восприятию идей местного самоуправления сегодня не готова не только часть населения, но и значительная доля руководителей всех уровней. Воспитанные в традициях административно-командной системы, они убеждены в том, что местное самоуправление означает развал государства, что без руководящих указаний сверху, без так называемой «исполнительской вертикали» невозможно не только проводить в жизнь государственную политику, но и решать местные вопросы. Многолетний опыт демократических государств свидетельствует об обратном: именно в условиях самоуправления люди более эффективно используют все возможности для улучшения условий своей жизни.

Местное самоуправление выгодно и населению, и государству!

Выгодно населению потому, что без мелочной опеки сверху раскрывается инициатива людей, за счет этого находятся дополнительные местные (территориальные) ресурсы для общего блага. Выгодно государству потому, что избавляет его от решения огромного количества местных вопросов и позволяет сосредоточиться на вопросах действительно государственной важности, позволяет удешевить и упростить систему государственного управления. Невыгодно оно только чиновникам, воспитанным в условиях тоталитарных режимов, из рук которых исчезает часть власти.


Конечно, это не значит, что местное самоуправление отделено от государства, как утверждают некоторые. Оно самостоятельно только в пределах своих полномочий, только при решении местных вопросов. Государство проводит через органы местного самоуправления почти все решения, касающиеся интересов граждан. Важно, чтобы органы местной власти при исполнении решений государства играли роль не заградительной плотины, а усилительной подстанции.

Местное самоуправление в этом смысле играет роль своеобразного «мостика» между народом и государственной властью. Эта роль крайне важна, так как за многие десятилетия и столетия сложилось отношение народа к государству, как к чему-то чуждому, безразличному, а то и враждебному его интересам.
Самоорганизация населения на местном уровне — это единственная возможность ликвидировать пропасть между властью и народом, реализовать потенциал энергии, сознания и силы народа.

     А. Солженицын



Ликвидировать сегодняшнюю пропасть между властью и народом можно только через местное самоуправление, через тот уровень власти, в котором народ и власть соприкасаются наиболее тесно и где воздействие человека на власть легче достижимо и более заметно. Вот почему авторы обращаются к читателям этой книги с призывом содействовать развитию местного самоуправления на своей территории, рассматривать его как одно из величайших достижений человеческой цивилизации.

1.2. Формы осуществления и основные функции
местного самоуправления 

В соответствии с Конституцией и законодательством Российской Федерации, право на местное самоуправление имеют все граждане России, независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям.


Органы местного самоуправления и граждане имеют право обращаться в суд, если их права на осуществление местного самоуправления будут нарушены.

Для возможности осуществления местного самоуправления Конституция РФ признает право населения на особую форму коллективной собственности — муниципальную собственность. В статье 8 Конституции муниципальная собственность признается и защищается равным образом с частной, государственной и иными формами собственности. В статье 9 признается муниципальная собственность на землю и другие природные ресурсы, также на равных правах с другими формами собственности.

В соответствии с законодательством местное самоуправление осуществляется населением в двух основных формах:

· непосредственно, когда сам человек участвует в выработке и принятии решений, например, путем голосования, а также через письма, обращения в органы местного самоуправления, внесение предложений, замечаний и др.;

· через своих представителей (депутатов и выборных должностных лиц), которых население избирает и которым доверяет на определенный срок решать вопросы от своего имени. 

В первом случае говорят о непосредственной демократии, во втором — о представительной демократии.


В последующих разделах книги все формы участия граждан в местном самоуправлении будут рассмотрены подробно.

В обществе местное самоуправление выполняет три важнейшие функции:

· во-первых, о чем уже говорилось, это одна из форм власти, ее нижний уровень. Как форма власти, местная власть проводит в жизнь политику государства на местах, принимает обязательные для исполнения решения, обеспечивает общественную безопасность и охрану общественного порядка, выполняет другие властные функции;

· во-вторых, это форма самоорганизации граждан, о чем тоже говорилось, одна из структур гражданского общества. Данная функция сближает местное самоуправление с общественными организациями;

· наконец, в-третьих, это хозяйствующий субъект, выполняющий экономические функции и оказывающий жителям ряд важнейших общественных услуг. Об этом мы будем говорить ниже.

Таким набором функций не обладает ни одна другая структура в обществе. Это хорошо видно на приведенной ниже схеме.

Действительно, государство выполняет функции власти и хозяйственные функции, но самоорганизация граждан — не его дело. Общественные организации выполняют функцию самоорганизации граждан и многие из них занимаются хозяйственной деятельностью, но у них нет властных полномочий. Только местное самоуправление одновременно выполняет все три функции.

По своей роли в обществе местное самоуправление уникально.

Особенно важно отметить принципиальное отличие местного самоуправления от других форм самоуправления, в частности, от самоуправления в общественных организациях. Член общественной организации, не желающий подчиняться ее уставным положениям и требованиям, может просто выйти или быть исключенным из ее состава. Жителя поселения, не желающего выполнять общие правила, исключать некуда. Поэтому надо принудить его к выполнению правил и порядков, установленных в местном сообществе. Для возможности такого принуждения местное самоуправление имеет форму публичной (народной) власти, опирающейся на волю избравшего ее населения.

1.3. Муниципальное образование и его устав

В соответствии с действующим законодательством, местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации.

Функции основных структур общества


1-й сектор –

власть
2-й сектор –

бизнес (коммерческий сектор)
3 сектор –

гражданское общество

(некоммерческий сектор)

Основные структуры общества









Функции





Поселения и другие территории, на которых осуществляется местное самоуправление, именуются муниципальными образованиями. Муниципальное образование может состоять из одного поселения, из нескольких поселений, объединенных общей территорией, из части крупного поселения, из любой другой населенной территории. Размеры муниципальных образований и их границы устанавливают и изменяют органы государственной власти субъектов РФ с учетом мнения населения.

Основные признаки муниципального образования, предусмотренные законом, показаны на рисунке. 







Каждое муниципальное образование обязано принять свой устав, своеобразную местную конституцию, регулирующую правила жизни на территории. Перечень вопросов, которые должны быть отражены в уставе муниципального образования, установлен Федеральным законом. В частности, в уставе должны быть отражены:

· вопросы местного значения, относящиеся к ведению данного муниципального образования;

· формы, порядок и гарантии непосредственного участия населения в решении этих вопросов;

· структура, наименование, порядок формирования и отзыва, полномочия, статус и ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления;

· экономическая и финансовая основы осуществления местного самоуправления и ряд других вопросов.

Устав муниципального образования разрабатывается им самостоятельно и может быть принят двумя способами:

а) всем населением на референдуме;

б) выборным представительным органом местного самоуправления.

Если устав принимается населением, то каждый житель имеет возможность лично выразить свое отношение к нему. Это плюс. С другой стороны, устав, как правило, — достаточно большой по объему и сложный документ; не всякий человек в состоянии вникнуть во все его статьи и компетентно судить о них. Поэтому в уставах большинства муниципальных образований предусмотрено принятие устава представительным органом. Но перед этим проводится всеобщее обсуждение проекта устава. Возможен также вариант, когда несколько пунктов устава, наиболее важных для населения, выносится на референдум, по результатам которого представительный орган принимает полный текст устава. 

Устав муниципального образования подлежит государственной регистрации в субъекте РФ. Порядок регистрации устанавливается законом субъекта РФ.

Возникает вопрос, может ли субъект РФ не зарегистрировать устав и тем самым воспрепятствовать созданию муниципального образования. Закон говорит, что основанием для отказа в государственной регистрации устава муниципального образования может быть только его противоречие законодательству. То есть предметом рассмотрения при регистрации устава является только законность, но не целесообразность его положений. Если выявлено противоречие каких-то положений устава закону, муниципальное образование обязано внести коррективы в устав и представить его на государственную регистрацию повторно. Если же муниципальное образование не согласно с замечаниями органа, осуществляющего государственную регистрацию устава (чаще всего, это орган юстиции), то граждане или орган местного самоуправления, принявший устав, имеют право обратиться в суд.

Устав муниципального образования считается вступившим в силу после его официального опубликования. Закон не связывает по времени опубликование и вступление в силу устава с моментом его государственной регистрации. Это значит, что устав может вступить в силу до его государственной регистрации. Однако в этом случае возможно последующее внесение каких-то изменений в устав по итогам государственной регистрации. 

Муниципальное образование вправе также иметь собственную символику (герб, эмблему, другую символику), отражающую исторические, культурные, социально — экономические, национальные и иные местные традиции.

На части территории муниципального образования (поселение, не являющееся самостоятельным муниципальным образованием, микрорайон города, квартал, улица, двор и т.д.) местное самоуправление может осуществляться в форме территориального общественного самоуправления. Порядок организации территориального общественного самоуправления определяется уставом муниципального образования в соответствии с законами субъекта РФ. Подробнее об этом будет сказано в главе 5.

1.4. Местные интересы и вопросы местного значения

Сейчас мы более подробно рассмотрим вопрос, чем конкретно должно заниматься местное самоуправление, что такое «вопросы местного значения» и кто заинтересован в их решении.

Признание местного самоуправления как особой формы власти означает признание того, что наряду с частными интересами каждого человека и интересами государства существует также коллективный интерес местной общины, местного сообщества или муниципальный интерес. Именно этот интерес и реализует муниципальная власть. Сам термин «муниципалитет» происходит от латинских слов «munis» — тяжесть, тягота, бремя и «capio» — беру, принимаю на себя. То есть местное самоуправление — это бремя общественных дел. Муниципалитет в этом смысле является как бы корпорацией жителей, объединившихся для решения общих вопросов местного значения.

Коллективный интерес всех жителей самоуправляемой территории состоит в благоустройстве и развитии этой территории и в получении населением так называемых общественных услуг, то есть таких услуг, которые по своей природе предназначены не для индивидуального, а для коллективного пользования жителями. К таким услугам можно отнести общественный транспорт, водоснабжение, народное образование, здравоохранение, вывоз и переработку бытовых отходов, охрану общественного порядка и др.

Не все вопросы оказания общественных услуг населению можно отнести к вопросам местного значения. Как образно выразился один из известных российских юристов М.А. Краснов, «государство имеет дело с гражданами, а местное самоуправление — с жителями». Важнейшие социальные блага, такие как охрана здоровья, образование, помощь престарелым гражданам и инвалидам и др., гарантированы по Конституции России всем гражданам и являются предметом заботы государства. Вопросы обустройства жизни на данной конкретной территории затрагивают интересы жителей только этой территории, а следовательно, относятся к сфере местного самоуправления. Например, уровень образованности наших детей, — безусловно, задача государственной важности. Государство отвечает за образовательные стандарты, за подготовку педагогических кадров, за методику обучения, за обеспечение школ учебной и методической литературой. А вот содержание школьных зданий и создание нормальных условий для обучения — вопрос местный. 

Если во дворе строители оставили яму, и она долгое время приносит жителям массу неудобств, никому не придет в голову жаловаться президенту или губернатору. Каждому ясно, что надо искать управу гораздо ближе — в администрации города или, еще лучше, в той ее службе, которая ведает благоустройством. К вопросам местного значения относятся такие вопросы жизнеобеспечения населения, которые могут быть самостоятельно решены на территории муниципального образования, и последствия решения которых не выходят за пределы данной территории.


В статье 6 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" приведен обширный перечень вопросов местного значения. Важно, что этот перечень не является исчерпывающим. Органы местного самоуправления вправе принимать к своему рассмотрению и другие вопросы, определенные законами субъектов Российской Федерации, а также иные вопросы жизнеобеспечения населения в случаях, не отрегулированных законодательством. В частности, к вопросам местного значения закон относит:

· комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования;

· содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;

· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;

· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

· организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

· регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований; 

· создание условий для жилищного и социально-культурного строительства;

· контроль за использованием земель на территории муниципального образования; 

· регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также недр для строительства подземных сооружений местного значения; 

· организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации; 

· организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом; 

· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;

· благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

· организация утилизации и переработки бытовых отходов;

· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

· организация и содержание муниципальных архивов;

· организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи;

· создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

· создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании; 

· сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

· организация и содержание муниципальной информационной службы;

· создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

· создание условий для организации зрелищных мероприятий;

· создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании;

· обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

· участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования; 

· обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы. 

Каждый житель должен знать этот перечень, знать, что он может, а что не может требовать от местной власти.

А как быть с вопросами государственного значения, которые практически должны решаться на местах? Для решения таких вопросов существуют территориальные органы государственной власти с вертикальной подчиненностью (органы прокуратуры, суды, военкоматы, налоговые органы, службы занятости, органы государственной статистики и др.). Однако некоторые из своих функций и полномочий государство имеет право возлагать на органы местного самоуправления.


Типичными примерами государственных функций, выполняемых органами местного самоуправления, является предоставление в соответствии с федеральными законами социальных льгот отдельным группам населения по оплате жилищно-коммунальных услуг, проезду на городском транспорте и др., выплата детских пособий, воинский учет и содействие призыву на военную службу, запись актов гражданского состояния и др. 

К сожалению, в реальной жизни установленный порядок финансирования не соблюдается. Органы местного самоуправления получают лишь часть средств на выполнение государственных функций, порой малую. Муниципальные органы не могут игнорировать законные требования населения и поэтому вынуждены брать на себя основную тяжесть по выполнению социальных обязательств государства, тратить на эти цели собственные бюджетные средства. Естественно, муниципалитеты такая ситуация не устраивает. 

1.5. Местное самоуправление и государство

Мы уже говорили о том, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Однако государство регулирует деятельность местного самоуправления. Оно устанавливает принципы организации местного самоуправления, определяет круг вопросов, в которых местное самоуправление самостоятельно создает необходимые условия и гарантии для развития местного самоуправления, оказывает ему свою поддержку. Указом Президента России от 15.10.1999г. № 1370 утверждены Основные положения государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации.

Таким образом, государственная власть провозглашает задачу развития местного самоуправления в качестве условия, без которого невозможно построить сильное демократическое государство. 

Государство использует различные формы регулирования деятельности местного самоуправления, которые показаны на схеме. 

Законодательное регулирование состоит в издании законов и других государственных нормативных актов, регулирующих деятельность местного самоуправления.

Экономическое регулирование включает в себя наделение муниципальных образований собственностью и финансовыми ресурсами, разграничение налоговых поступлений между государством и местным самоуправлением, бюджетное регулирование путем предоставления дотаций и других видов финансовой помощи. 




Государственная поддержка местного самоуправления осуществляется через разработку и реализацию соответствующих программ. Кроме мер законодательного и финансово-экономического регулирования, такие программы включают в себя организационную, методическую, информационную и иную поддержку местного самоуправления, а также меры по подготовке и переподготовке муниципальных кадров.

Общий надзор за законностью в деятельности местного самоуправления осуществляют органы прокуратуры. Контроль за соблюдением ведомственных стандартов и нормативов (санитарных, экологических, по вопросам землепользования и др.) осуществляют специальные органы государственного контроля.

Государственные гарантии прав местного самоуправления закрепляются в законах и являются предметом судебной защиты.

Как уже говорилось, Российское государство является федеративным. Поэтому вопросы государственного регулирования деятельности местного самоуправления разграничены между федеральными органами и органами государственной власти субъектов РФ. В соответствии со статьей 72 Конституции РФ, установление общих принципов организации местного самоуправления является предметом совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов.

В 1995 году в России была принята первая Федеральная программа государственной поддержки местного самоуправления. После того, как основные пункты этой программы были выполнены, в конце 1999 года Правительством РФ одобрена вторая Федеральная программа государственной поддержки муниципальных образований, которая реализуется в настоящее время.

Основная работа по государственному регулированию местного самоуправления осуществляется в субъектах РФ. Именно они издают конкретные законы, определяющие деятельность местного самоуправления, устанавливают территории и границы муниципальных образований, передают в муниципальную собственность объекты, необходимые для жизнеобеспечения населения, осуществляют налоговое и бюджетное регулирование местных финансов, регистрируют уставы муниципальных образований и др. Согласно Федеральному закону, каждый субъект РФ должен принять свои законы о местном самоуправлении и свою, региональную программу государственной поддержки местного самоуправления, которая должна учитывать экономико-географические, национальные и другие особенности региона. Однако в большинстве регионов законодательная работа далека от завершения, а программы поддержки местного самоуправления приняты лишь в небольшом количестве субъектов РФ.

Мы уже говорили о том, что идеи местного самоуправления с трудом воспринимаются не только частью населения, но и значительным слоем государственных чиновников. Именно на уровне субъектов РФ эта тенденция проявляется наиболее сильно. Формирование реального местного самоуправления воспринимается руководителями многих регионов как покушение на их власть. Действительно, надо передавать «вниз» контроль над рядом управленческих функций, более того — часть «средств», а расставаться с этим тяжело. Поэтому в некоторых субъектах РФ деятельность органов местного самоуправления затрудняется, а то и просто парализуется из-за прямого противодействия со стороны региональных властей.

Конечно, есть субъекты РФ, руководители которых осознают роль местного самоуправления в укреплении государства и стабилизации положения в обществе. Они исходят из того, что многие проблемы гораздо эффективнее можно решать силами местного самоуправления, чем органами государственной власти. В этих регионах в администрациях создаются специальные структурные подразделения для связи с муниципалитетами, при главах исполнительной власти регионов образуются консультативные советы из глав муниципальных образований, разрабатываются совместные программы развития. 

В то же время в средствах массовой информации регулярно появляются сообщения о конфликтах между органами местной и государственной власти в субъектах РФ, между мэрами и губернаторами. Широкую известность получил конфликт в Удмуртии, где Государственный совет Республики пытался ликвидировать систему местного самоуправления в крупных городах, и только решение Конституционного Суда России предотвратило эту акцию. Другой известный конфликт – противостояние мэра Владивостока с губернатором Приморского края, которое нанесло огромный вред жителям города. Такие конфликты свидетельствуют о недостатке правовой культуры с обеих сторон и подрывают авторитет как органов государственной власти, так и местного самоуправления. 
1.6. Что значит «под свою ответственность»?

Если население и избранная им местная власть хотят самостоятельно решать местные вопросы, то кто должен отвечать за результаты этих решений? Ответ очевиден — кто принимал решение, тот и должен отвечать. Государство согласно закону не отвечает по обязательствам органов местного самоуправления, а органы местного самоуправления не отвечают по обязательствам государства.

Напомним, что местное самоуправление по определению означает самостоятельную и под свою ответственность деятельность населения. Эта ответственность в виде неблагоприятных последствий принятых решений может касаться и каждого жителя и избранных населением представителей. Именно от воли населения зависит, кто и как будет управлять в муниципальном образовании, какие будут решаться задачи, какие из вопросов местного значения станут приоритетными. Поэтому и ответственность, в конечном счете, ложится на население. Население избирает органы местного самоуправления для того, чтобы через них исполнять свою, а не чью-то волю. 

ИЗ ИСТОРИИ. Если гласные будут выбирать просто хозяина, который подписывал бы бумаги, следил бы, как идет дело, — они должны будут остановиться на одном лице, если Городской Думе нужен человек, который бы не делал того или другого сам, направлял бы все городское хозяйство в определенном отношении, может быть, придется остановиться на другом.

  Из речи старейшего гласного Красноярской Думы 

Троицкого П.С. (30 апреля 1914 г.)


Практика показывает, что чаще всего жители избирают на пост мэра такого человека, который способен стать «хозяином» и гораздо реже того, кто готов стать «слугой» и исполнять волю избирателей. Конечно, мэр города — важная, влиятельная личность в обществе, об этом мы будем говорить в главе 3. Но мэр должен уметь разделить ответственность с населением, напрямую или через других должностных лиц. Такое разделение ответственности происходит тогда, когда местная власть советуется с населением при принятии решений, опирается на поддержку жителей. 

В США муниципалитет не примет ни одного серьезного решения, если оно не одобрено жителями. В нашей стране тоже появляются примеры того, как население принимает на себя ответственность за решения, затрагивающие его интересы. Так, когда в октябре 1999 года законодатели Краснодарского края внесли изменения в Закон края о местном самоуправлении и отменили всенародное избрание глав местного самоуправления, заменив его избранием из состава представительного органа местного самоуправления, жители многих городов выразили свой протест, собрав подписи в защиту своих прав, и вышли на митинги к зданию краевого парламента. Требование населения было поддержано прокурором края. 

А можно ли и как привлечь к ответственности должностных лиц и целые органы местного самоуправления за плохую работу и нарушение законов? Можно. Неверно считать, что статус избранных местных руководителей позволяет им действовать безнаказанно и что на них нет управы. 


Итак, для органов и должностных лиц местного самоуправления существует три вида ответственности.






Ответственность перед населением за плохую работу и ненадлежащее исполнение своих обязанностей проявляется в форме утраты доверия населения. Результатом утраты доверия может быть досрочное прекращение полномочий в порядке, установленном в уставе муниципального образования. 

Ответственность перед государством наступает в случае нарушения Конституции и законов, а также устава муниципального образования. Установлен порядок досрочного прекращения в подобных случаях полномочий органов и выборных должностных лиц местного самоуправления через судебную процедуру, результатом которой будет заключение суда субъекта РФ о признании деятельности выборного органа или должностного лица местного самоуправления противозаконной. Решение суда является основанием для рассмотрения законодательным органом субъекта РФ вопроса о досрочном прекращении полномочий данного органа или выборного должностного лица местного самоуправления. 

Ответственность перед физическими и юридическими лицами может наступить в случае нарушения органами и должностными лицами местного самоуправления их законных прав и интересов. Такая ответственность наступает согласно решению суда.

Таким образом, и население, и выборные органы, и должностные лица местного самоуправления должны ответственно подходить к принятию и исполнению своих решений. В противном случае их ждут различные неблагоприятные последствия. 

Вопросы для обсуждения.

1. Понятна ли Вам сущность местного самоуправления, все ли здесь приемлемо лично для Вас? В связи с этим, как Вы оцениваете личную готовность к участию в управлении своим муниципальным образованием?

2. Знакомы ли Вы с Уставом муниципального образования, членом которого Вы являетесь? Знаете ли Вы, каким способом он был принят?

3. Перечислите наиболее острые вопросы местного значения, существующие в Вашем городе (районе, поселке и т.д.).

4. Что Вам известно о взаимоотношениях органов местного самоуправления Вашей территории с органами власти субъекта Федерации, существуют ли проблемы в этих взаимоотношениях? 

ГЛАВА 2
КАК РАЗВИВАЛОСЬ МЕСТНОЕ 
САМОУПРАВЛЕНИЕ

2.1. От древних времен до наших дней

И

значально местное самоуправление возникло из родовой общины — первичной ячейки человеческого общества. Объединенные суровыми условиями жизни, люди были вынуждены добывать пищу и выполнять ряд других функций совместно. Отсюда возникли определенные правила самоорганизации совместной жизни, ограничивающие интересы каждого человека во имя общих, групповых интересов. Объединение диктовалось также необходимостью передачи знаний и навыков от поколения к поколению, отсюда власть старейшин родов (общин), обладающих такими знаниями и жизненным опытом. Эта организация людей и есть первичный зачаток самоуправления. 

Исторически самоуправление, община старше, чем государство.

С развитием человеческой жизни усложнялись и формы самоорганизации людей. По мере совершенствования способов ведения хозяйства численность производственного коллектива постепенно уменьшалась от большой общины до размера семьи, число первичных ячеек общества возрастало, появилась необходимость во властных структурах, регулирующих межобщинные, межсемейные отношения, возникло государство.

Роль общины в государстве в разных странах и в разные исторические эпохи не была одинаковой, то уменьшаясь, то возрастая. Предшественниками современного европейского местного самоуправления можно считать демократии античного мира. Греки дали миру представление о гражданственности как добродетели, присущей истинному гражданину. В Афинах оформился ареопаг как центральный коллегиальный орган полисного (городского) самоуправления. Прочные самоуправленческие традиции Древнего Рима установили понятие «муниципия». Средневековые вольные города, которые жили по своим хартиям и имели свою административную и судебную власть, внешнеторговые связи, высокую степень финансовой самостоятельности, сформировали «городское сословие», как особую, достаточно самостоятельную и широкую социальную группу. Здесь же возникли гильдии, братства, коммуны – как гражданские ассоциации, как фундамент самоуправленческих начал. 

Местное самоуправление в его современном понимании стало формироваться на рубеже 18-19 столетий. Тогда же появились первые теории самоуправления. Первая из них, англосаксонская, предполагала формирование муниципальной организации снизу, от гражданской инициативы населения, а вторая, континентальная, или французская, строила муниципалитет сверху, под началом и контролем государства. Впоследствии эти подходы к местному самоуправлению развились и стали базовыми в западноевропейском сообществе. В это же время возникло первое государственное законодательство, регулирующее муниципальную деятельность (Англия, Франция, Пруссия и др.). Законодательное закрепление прав местного самоуправления нашло свое наиболее полное отражение в бельгийской конституции 1831 г., которая сыграла значительную роль в распространении идей местного самоуправления в европейских странах.

Стала развиваться и наука о местном самоуправлении. Одним из ее основателей был французский государственный деятель, историк и дипломат Алексис де Токвиль, чью книгу «Демократия в Америке», вышедшую в свет в 1835 году, мы цитировали в первой главе.

За последние 200 лет местное самоуправление получило развитие во всем мире. Оно законодательно оформилось, накопило огромный опыт решения местных проблем. Не только европейские государства, но и США, Япония, Австралия, Турция и многие другие страны накопили значительный опыт демократического решения местных проблем, привлечения граждан к муниципальной деятельности. В 1975 году Советом Европы была принята Европейская Хартия местного самоуправления — специальный документ, провозглашающий основные права местного самоуправления. К Хартии присоединилось большинство европейских государств, в том числе и Россия. 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. Детально отработаны все механизмы и процедуры самоуправления, сложились устойчивые традиции, отлажено взаимодействие с органами государственной власти, сформировались муниципальная наука и система подготовки муниципальных кадров.

2.2. Самоуправление в России до 1917 года

Хотя институт местного самоуправления в нашей стране еще очень молод, и история его становления отличается от европейской, неверно считать, что в России не было самоуправленческих традиций. 

Прародительницей самоуправления в России можно считать организацию власти в древнерусских городах (Новгород, Псков, Киев и др.). Некоторые историки полагают, что города в России возникли раньше, чем государство, другие считают, что каждая древнерусская земля была городом-государством. Фактом же является то, что в Древней Руси существовали и развивались традиции самоуправления. Городское вече (сход жителей) обладало большими правами, включая приглашение князя, игравшего только роль военачальника. В Киевской Руси верховная власть не была единоличной – боярская дума и вече ограничивали могущество князя, на них же большое влияние оказывала гражданская инициатива населения. В собраниях вече принимали участие все свободные граждане, но правом голосовать обладали лишь мужчины и исключительно главы семей. Народ собирался на соборной площади, заслышав зов городского вечевого колокола или глашатаев. Обычай требовал, чтобы решение, принятое вечем, было единогласным. Поэтому существовала традиция подчинения меньшинства большинству. Иногда после многочасовых споров дело заканчивалось дракой. Созывать вече могли князь либо группа граждан. Князь и бояре готовились к вече заранее, продумывая, как подать вопрос, чтобы не вызвать негативной реакции большинства граждан. 

В сельской местности, в волостях («володети» – править, владеть), издревле существовала крестьянская община на базе общей (общинной) земли, которая могла перераспределяться между ее членами. Представители пригородов имели право присутствовать и голосовать на вече в столичном (волостном) городе. Властное влияние общины ("мира") на жизнь крестьянина было исключительно велико. Общинные (артельные) традиции вообще прочно укоренились в сознании русского и близких ему народов.

Правление Ивана IV (Грозного) началось с земской реформы и расширения местного самоуправления, а закончилось опричниной, разгромом республик Новгорода и Пскова. У вечевых колоколов были вырваны языки, а сами колокола сброшены со звонниц. И хотя Иван Грозный провел в Московском государстве земскую реформу, ее целью было установление жесткой системы централизованного государственного управления, и это время известно, как эпоха покорности и молчания.

В разное время в России то предоставляли местным властям значительные права, то ограничивали их до минимума. Но самоуправление в России всегда носило сословный характер, и даже самые прогрессивные самоуправленческие начинания имели своей конечной целью усиление государственности.

Первые выборные губные и земские учреждения в России появляются в 16 веке. При Петре I в Москве была учреждена бурмистрова палата (ратуша), а в прочих городах — земские избы и выбранные бурмистры. Петр I провел также губернскую реформу, которая полностью изменила организацию местной власти. Однако при наследниках Петра все вернулось к назначаемым губернаторам и воеводам.

Следующий крупный шаг в сторону самоуправления был сделан при Екатерине II, которая приняла специальный акт — Грамоту на права и выгоды городов Российской империи. Система самоуправления, как и прежде, строилась по сословному принципу. Появились губернские и уездные дворянские собрания, городские думы, приказы общественного призрения, земские суды. Однако вся система функционировала под строгим контролем государственных чиновников — городничих, полицмейстеров и др. После смерти Екатерины процесс снова пошел вспять.

Сегодня мы мало знаем о тех людях, которые руководили российскими городами, уездами и губерниями в то время. Эта часть истории нашей Родины наименее изучена. Тем ценнее те немногочисленные факты, которые историками открыты и опубликованы. Так, красноярский ученый Л.П. Бердников в 1995 году опубликовал книгу "Вся красноярская власть". Из нее мы узнаем, например, что еще в 1822 году в Иркутске генерал-губернатором Сибири М.М. Сперанским был разработан проект реформ, которые предполагали выборность, гласность и коллегиальность местного самоуправления, изменения в административно-территориальном устройстве Сибири. Проект был отвергнут Петербургом ввиду оторванности от жизни и неготовности народа к преобразованиям. 

Не все реформы местного самоуправления дошли до Сибири. Но это не значит, что в сибирских городах и селах не было своих самоуправленческих традиций. В Государственном архиве Томской области кузбасские краеведы М. Кушникова и С. Тогулев обнаружили формулярный список о службе кузнецкого купца 2-й гильдии Медникова Антона Константиновича: «выходец из государственных крестьян; образование получил домашнее; причислен в кузнецкие второй гильдии купцы в 1871 г.; по выбору городского общества утвержден в должности кандидата городского старосты на три года с 1874 по 1877 гг.; в должности гласного по введению городового положения с 7 апреля 1877 г.; директором тюремного комитета с 10 июня 1881 г.; городским головой с 1 января 1881 г.; почетным блюстителем кузнецкого мужского приходского училища с 28 января 1882 г.; сделал взнос в пользу кузнецкого приходского училища 300 рублей за 1882, 1883 и 1884 гг…»

Этапным моментом в развитии местного самоуправления в России были земская (1864 г.) и городская (1870 г.) реформы Александра II. Важно, что эти реформы были осуществлены вскоре после отмены крепостного права. 

Положением о земских учреждениях создавались выборные земские собрания (губернские, уездные), которым поручалось общее заведование местными хозяйственными делами, включая школы, больницы, дома призрения и др.

Органами городского самоуправления после городской реформы являлись городская дума и городская управа. Но параллельно с ними на местах существовали органы государственной власти. Земские и городские органы не были подчинены местной государственной администрации, но свою деятельность они осуществляли под контролем министра внутренних дел и губернаторов. 

Однако даже эти весьма ограниченные права местного самоуправления вызвали недовольство государственных чиновников, обращавших внимание государя на отсутствие единства и согласия в действиях правительственных и местных властей. Поэтому при Александре III положения о земских и городских учреждениях были пересмотрены в сторону усиления государственного влияния на принятие решений. Многие постановления местных органов власти по вопросам, входившим в их исключительную компетенцию, требовали утверждения губернатором. Городской голова, избираемый думой, подлежал утверждению губернатором и входил в систему министерства внутренних дел. Все городские чиновники всецело зависели от государственной системы и, чаще всего, наплевательски относились к решениям депутатов думы, так как это не влияло на их продвижение по службе, заработную плату и т.д.

Новая попытка проведения реформы местного самоуправления была предпринята после февральской революции 1917г. 21 мая Временное правительство приняло пакет законов о земской и городской реформе. Была отменена цензовая (по наличию имущества) система выборов, отменены сословия, местное самоуправление должно было стать более независимым от государственной власти. В короткие сроки было воссоздано более 9,5 тысяч волостных земств. Однако довести до конца эту реформу не удалось, наступил октябрь 1917 года.

2.3. Советская власть и местное самоуправление

После победы советской власти органы земского и городского самоуправления были заменены системой советов. Идея местного самоуправления, предполагающая известную независимость и самостоятельность местных органов, вступила в противоречие с задачами государства диктатуры пролетариата.

В основу советской системы был положен принцип ее единства на всех уровнях власти с жесткой подчиненностью нижестоящих органов вышестоящим. Все советы действовали под контролем партии. Выступления и демонстрации под лозунгом "За советы без большевиков" безжалостно подавлялись.

Однако необходимость скорейшего преодоления разрухи после гражданской войны вызвала к жизни новую экономическую политику (НЭП) с определенным допущением рыночных методов хозяйствования, некоторой децентрализацией власти и организацией хозяйственного самоуправления на местах. В течение 1920-1923 годов при сохранении партийного руководства под местное управление были переданы землеустройство, благоустройство, часть промышленности, водопровод и канализация, местный транспорт, пожарное, похоронное дело, появились муниципальные электростанции, стали создаваться коммунальные (муниципальные) банки. В 1925г. было принято Положение о городских советах, а в 1926г. Положение о местных финансах, которые четко определили компетенцию и финансовые ресурсы местных советов в хозяйственной сфере. Активно развивалась в этот период муниципальная наука, крупнейшим представителем которой был профессор Л.А. Велихов. Его фундаментальный труд "Основы городского хозяйства" и сегодня сохраняет свою актуальность.

С 1927-1928 годов в СССР наступает новый период развития, период "великого перелома", индустриализации в промышленности и коллективизации в сельском хозяйстве. Этот период характеризуется резким усилением централизации всех сфер жизни. Была проведена административно-территориальная реформа, вместо сельских волостей и уездов были 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 словарного оборота. Л.А. Велихов был репрессирован. Вновь установившаяся жесткая централизованная система руководства была закреплена Конституцией СССР 1936 года и сохранилась почти без изменений до конца 80-х годов.

Формально советская власть была вполне демократичной. По Конституции СССР 1936 г. и Конституции РСФСР 1937 г. все советы, включая местные, стали избираться на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Был введен институт "наказов" избирателей своим депутатам и система отзыва депутатов, не оправдавших доверия избирателей. Из числа депутатов создавались постоянные комиссии для предварительного рассмотрения вопросов, выносимых на сессии советов. Совет избирал из своего состава исполнительный комитет (исполком), его председателя и заместителей, подотчетных совету. В подготовленные проекты бюджетов на сессиях можно было вносить поправки.

Однако фактически выборы в советы, включая местные советы, производились на безальтернативной основе, а кандидатуры единственного кандидата по каждому избирательному округу подбирались партийными органами со строгим соблюдением спущенных сверху пропорций (рабочие, интеллигенция, мужчины и женщины, молодые и старые, коммунисты, комсомольцы и беспартийные и т.д.). Нижестоящие советы и исполкомы подчинялись вышестоящим. Вся собственность являлась государственной, местные бюджеты были частью государственного бюджета. Партийные чиновники обладали широчайшими полномочиями по надзору за деятельностью местных советов и исполкомов. Даже "сценарии" сессий советов отрабатывались заранее. Такая система не была ни истинным народовластием, ни самоуправлением.

2.4. Местное самоуправление в современный период

Интерес к идее местного самоуправления возник вновь с началом перестройки, во второй половине 80-х годов. Руководству страны было ясно, что без местного самоуправления невозможно ни построение демократического общества, ни усиление рыночных начал в экономике. В апреле 1990 г. был принят Закон "Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР". Впервые было законодательно закреплено понятие коммунальной собственности. В июле 1991г. был принят российский Закон "О местном самоуправлении в РСФСР". Эти законы позволили начать возрождение местного самоуправления на новых основах, при демократических, альтернативных выборах и в условиях многопартийности. Система исполкомов с коллегиальной ответственностью за принимаемые решения была заменена системой глав администраций, действующих на принципах единоначалия. Однако многие пороки советской системы еще сохранялись. В частности, сохранялась система вышестоящих и нижестоящих советов. Закон детально регламентировал все полномочия совета и администрации каждого уровня. Глава администрации назначался вышестоящим главой, хотя и с согласия совета.

В условиях радикальных экономических реформ начала 90-х годов, которые привели к резкому ухудшению условий жизни населения, и при отсутствии необходимой правовой, экономической и финансовой базы, демократически избранные советы неизбежно вступили в конфронтацию с органами исполнительной власти. Все это закончилось известными событиями октября 1993 года, после которых советы всех уровней были распущены.

Переходный период до конца 1995 года характеризовался полным доминированием исполнительной власти. Лишь в некоторых регионах России были избраны по временным положениям представительные органы с очень ограниченными полномочиями. Только после принятия в 1995 году Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" началось действительное возрождение местного самоуправления в России. 

В нашей книге мы еще не раз обратимся к историческим примерам, чтобы показать преемственность традиций российского самоуправления. 

Вопросы для обсуждения.

1. Известна ли Вам история становления местного самоуправления Вашего города (района, поселка и т.д.)?

2. Какие исторические традиции учтены при организации местного самоуправления в Вашем регионе?
ГЛАВА 3
КАК УСТРОЕНА И КАК РАБОТАЕТ 
МЕСТНАЯ ВЛАСТЬ

3.1. Структура муниципальной власти

И

сполнение функций и полномочий местного самоуправления требует соответствующей организации муниципальной власти. Ее формирование в условиях самоуправления — забота самого населения. В то же время, если бы Вас, читатели, спросили сегодня — знали ли вы точно, придя на местные выборы, правильное наименование и структуру органов и должностных лиц вашего муниципального образования, как оценивали вы роль тех, кого избираете, вряд ли большинство ответов на эти вопросы было бы правильным. 


Это положение соответствует мировым демократическим традициям.


Может ли государство, его органы и должностные лица вмешаться в процесс формирования местной власти в том или ином муниципальном образовании? На это закон отвечает так.


В последние годы в средствах массовой информации неоднократно звучали предложения о необходимости назначения мэров городов президентами или губернаторами субъектов РФ. Авторами этих предложений, как правило, были сами президенты и губернаторы, воспитанные в традициях административно-командной системы. Очевидно, что данные требования являются противозаконными.

 Каким способом население может установить состав и структуру органов местной власти?

Стало быть, все эти вопросы необходимо сначала «прописать» в уставе муниципального образования. Что такое устав — мы говорили в предыдущей главе. Именно там должно быть изложено, кто, как и в каком порядке избирается, кто кому подчиняется, кто главнее, кто имеет право назначать и смещать муниципальных чиновников и т.д. Разумеется, устав муниципального образования должен быть принят до проведения выборов, иначе будет непонятно, кого и как выбирать.

Обращаем внимание читателя, что в приведенной формулировке имеется одна хитрость, заключающаяся в словах «в соответствии с законами субъектов Российской Федерации». Действительно непонятно, если все это будет написано в законе субъекта РФ, то при чем тут устав? Ответ состоит в том, что в законе субъекта РФ должно быть предложено несколько возможных вариантов решения данных вопросов, из которых население с учетом местных условий должно выбрать подходящий для себя вариант и отразить свой выбор в уставе. 

Наиболее распространенная структура местной власти включает в себя:

· представительный орган местного самоуправления, который состоит из депутатов. Депутаты избираются населением на выборах и представляют его интересы (отсюда термин — «представительный» орган). Порядок организации и проведения муниципальных выборов будет рассмотрен в другом разделе книги. Представительный орган может называться по-разному — дума, собрание, совет. В дальнейшем изложении для простоты мы будем использовать термин «совет»;

· выборный глава местного самоуправления — высшее должностное лицо в муниципальном образовании. Он тоже может называться по-разному — глава города или района, мэр, городской голова, градоначальник и т.д. В дальнейшем изложении мы будем употреблять термин «мэр». Выборы мэра могут происходить разными способами, о чем будет сказано ниже;

· распорядительно-исполнительный орган местного самоуправления, состоящий из наемных муниципальных служащих. Он может называться администрация, мэрия, управа, исполнительный комитет и др. Мы будем употреблять термин «администрация». На выбор названия органов местного самоуправления часто влияют исторические или национальные традиции территории. 

Соотношение прав и полномочий между этими органами и должностными лицами может быть различным. Мировой опыт знает множество организационных форм местного самоуправления с различными схемами формирования органов местного самоуправления и разграничением полномочий между ними. Так, в США используются следующие основные схемы.
I. Совет – слабый мэр
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II. Сильный мэр – Совет
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III. Совет – управляющий
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IV. Комиссия
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V. Комбинированная форма
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1. Форма "совет — мэр" или форма со слабым мэром. Население избирает совет, которому принадлежит вся полнота муниципальной власти. Совет избирает мэра (обычно из своего состава) и назначает руководящих чиновников, либо согласовывает назначения, производимые мэром.

2. Форма "мэр — совет" или форма с сильным мэром. Мэр и совет избираются населением независимо друг от друга. Мэр наделяется большими полномочиями. Назначение служащих производится им самостоятельно, хотя для некоторых должностных лиц может предусматриваться согласование с советом. Совет не может просто отстранить мэра от должности, хотя есть разные процедуры выражения недоверия. Как правило, мэру предоставляется право опротестовывать решения совета. 

3. Форма "совет — управляющий". Избранный населением совет нанимает на работу (обычно по контракту) профессионального менеджера, который самостоятельно управляет городским хозяйством. Должности мэра в этом случае просто нет. Управляющий подотчетен совету. Совет может расторгнуть контракт, если управляющий не справляется со своими обязанностями. 

4. Комиссионная форма. Население избирает комиссию (комиссионеров), которые осуществляют и представительные и исполнительные функции. Эта форма типична для малочисленных муниципалитетов.

5. Комбинированная форма, при которой имеются и мэр и управляющий. При этом мэр выполняет политические функции, а управляющий — хозяйственные.

В уставах большинства российских муниципалитетов принята схема с сильным мэром. Скорее всего, это можно объяснить привычкой населения к крепкому хозяину. Реже используется схема со слабым мэром, избираемым из состава совета. Сторонники этой схемы аргументируют свой выбор стремлением предотвратить всевластие и бесконтрольность мэра в случае избрания его населением и фактической независимости от совета. Почти не используются схемы с городским управляющим, тогда как в США управляющие имеются в большинстве городов. Для психологии нашего населения еще непривычно «разделение» политических и хозяйственных функций на местном уровне. Между тем, не всегда избранный мэр, даже если это порядочный, грамотный и инициативный человек, имеет квалификацию и опыт работы, необходимые для управления городским хозяйством. Люди склонны верить обещаниям. Имеется немало примеров избрания мэром города партийного лидера, юриста, журналиста, правозащитника и т.д., который искренне хотел улучшить дело, но в дальнейшем оказывался несостоятельным как практический хозяйственник. Каких-либо квалификационных требований к кандидату на пост мэра закон не выдвигает. Введение в структуру местной власти поста управляющего позволяет снять данную проблему.

После рассмотрения состава и структуры местной власти перейдем к ее отдельным составляющим.

3.2. Представительный орган местного самоуправления
Согласно закону, представительный орган местного самоуправления состоит из депутатов, избираемых на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Численный состав совета и его полномочия определяются уставом муниципального образования. Срок полномочий депутатов не может быть менее двух лет.

Все свои решения представительный орган местного самоуправления принимает только в коллегиальном порядке, путем голосования.

Основной формой работы совета являются заседания (сессии), на которых и принимаются все решения.

Федеральный закон (статья 15) устанавливает перечень вопросов местного значения, которые должны находиться в исключительном ведении представительных органов. Эта норма введена для того, чтобы предотвратить возможность принятия единоличных решений по важнейшим вопросам, затрагивающим жизненные интересы населения. 

Вопросы, отнесенные законом к исключительной компетенции представительного органа местного самоуправления:

· принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования, предусмотренных его уставом;

· утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;

· принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;

· установление местных налогов и сборов;

· установление порядка управления и распоряжения муниципальной собственностью;

· контроль за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставами муниципальных образований. 

Действительно, никто, кроме депутатов, как народных представителей, не должен иметь права ввести новый местный налог, который должны будут платить жители, освободить кого-то от уплаты этого налога, утвердить бюджет, согласно которому будут расходоваться общие деньги населения, или ввести правила местной жизни, которым все должны подчиняться, и т.д.

Вот исторический пример функции представительного органа.

ИЗ ИСТОРИИ. Кузнецкое волостное правление, с предложения моего, в видах предохранения навсегда в память лодки, на которой Его Императорское Высочество Великий Князь Владимир Александрович в 8 день июля сего года удостоил переправиться через реку Томь при селе Христорождественском…заключило сделать вызов желающим взять с подряда постройку сарая (здания) для охранения сказанной выше лодки…

   Из рапорта кузнецкого волостного  

  Старшины Ананьина (17 сентября 1868 г.)

Уставом муниципального образования может быть введена должность председателя совета, избираемого депутатами из своего состава, либо на заседаниях совета может председательствовать избранный населением мэр. Следует отметить принципиальную разницу положения (статуса) председателя совета с руководителем любой административной или хозяйственной организации. Он не является «директором» совета в нашем привычном понятии, не может быть начальником над депутатами и не командует ими. Он является только координатором работы совета и при голосовании имеет один голос, как и любой другой депутат. В случае, когда согласно уставу на заседаниях совета председательствует мэр, для организации повседневной работы совета из числа депутатов избирается ответственный секретарь или координатор. В некоторых городах он имеет статус заместителя главы муниципального образования.

Для предварительного рассмотрения вопросов и контроля за исполнением принятых решений из числа депутатов могут создаваться постоянные и временные комитеты и комиссии. Для предварительного обсуждения вопросов, затрагивающих интересы населения, обычно проводятся открытые депутатские слушания. Порядок работы представительного органа определяется специальным документом — регламентом.

К примеру, по Уставу города Омска представительным органом городского самоуправления является городской Совет, который состоит из 17 депутатов, избираемых сроком на 4 года. Мэр города не входит в состав Совета. Работу городского Совета организует его председатель, который избирается из числа депутатов. Городской Совет избирает также заместителей председателя Совета. Круг вопросов, находящихся в исключительном ведении Совета, определен уставом города. Совет утвердил регламент своей деятельности, в котором определены порядок рассмотрения вопросов, процедуры голосования, вопросы деятельности постоянных комиссий и рабочих групп, обязанности председателя и его заместителей, осуществление контрольных функций, правила депутатской этики и др.

Депутаты выполняют свои обязанности, как правило, без отрыва от основной деятельности. В уставе муниципального образования может быть предусмотрена работа части депутатов на освобожденной основе. Работа депутата на освобожденной основе имеет как плюсы, так и минусы. С одной стороны, это позволяет депутату более глубоко вникнуть в решаемые советом проблемы, принимать более компетентные решения. С другой стороны, депутат, работающий на освобожденной основе, бывает склонен к превращению в обычного муниципального чиновника, его связи с избирателями ослабевают. В качестве выхода из этой ситуации предлагается иметь при совете аппарат квалифицированных специалистов-консультантов (юристы, финансисты, социологи и др.), которые должны помогать депутатам при рассмотрении отдельных вопросов, готовить для них свои заключения и предложения. В зарубежных странах работа муниципальных депутатов на постоянной основе встречается крайне редко.

Депутат, даже если он работает на постоянной основе, не является обычным служащим. Он представляет интересы избравшего его населения и должен иметь возможность защищать эти интересы. Поэтому во всем мире эти лица имеют законодательную защиту, обеспечивающую свободное выполнение их функций. С другой стороны, устанавливаются виды деятельности, несовместимые с их статусом.


Федеральный закон устанавливает ряд гарантий беспрепятственного и эффективного осуществления депутатских полномочий, защиты прав, чести и достоинства депутатов. В частности, они на территории муниципального образования не могут быть задержаны (за исключением случаев задержания на месте преступления), подвергнуты обыску по месту жительства или работы, арестованы, привлечены к уголовной ответственности без согласия прокурора субъекта Российской Федерации (так называемая “депутатская неприкосновенность”). Эта норма часто подвергается критике как способствующая безнаказанности депутатов. Однако для муниципальных депутатов это не так. Раньше (до 1995 года) для привлечения к уголовной ответственности депутата местного совета требовалось согласие самого совета, и депутаты часто не «выдавали» правоохранительным органам своего коллегу даже при очевидных правонарушениях. Такой порядок существует в настоящее время для депутатов Государственной Думы РФ. Здесь же достаточно заключения прокурора субъекта РФ, признавшего обоснованность предъявленных депутату обвинений, и уголовное дело будет заведено, а депутат может быть арестован. Депутата действительно нельзя привлекать к ответственности за высказывания или действия, связанные с его депутатской деятельностью. Но если депутат, например, виновен в дорожно-транспортном происшествии или в злоупотреблениях своими полномочиями, он должен быть привлечен к ответственности на равных правах с другими гражданами. 

3.3. Глава муниципального образования
Уставом муниципального образования может быть предусмотрена (а может быть и не предусмотрена) должность главы муниципального образования — выборного должностного лица, возглавляющего деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования.

Закон предусматривает возможность избрания мэра двумя способами: всем населением (форма с сильным мэром), либо представительным органом местного самоуправления из своего состава (форма со слабым мэром). Большинство городов пошло по первому пути.

Если мэр избирается советом из своего состава, то он и руководит работой совета. Если же мэр избирается всем населением, то он в соответствии с уставом муниципального образования может быть наделен (а может быть и не наделен) правом входить в состав совета, председательствовать на его заседаниях и принимать участие в голосовании.

Обратимся еще раз к уставу города Омска. Мэр города избирается всем населением сроком на 4 года и наделен всеми полномочиями по решению вопросов управления городом, за исключением полномочий, отнесенных к компетенции городского Совета. Он руководит деятельностью городской администрации, утверждает ее структуру и штаты, утверждает схему управления городом, нанимает и увольняет персонал администрации, вносит в городской Совет проект городского бюджета, распоряжается средствами бюджета и внебюджетных фондов, организует прием граждан, представляет городскому Совету ежегодный отчет о деятельности администрации и др.

По уставу города Кемерово мэр, избранный населением, созывает заседания совета, председательствует на них, подписывает решения совета, но не участвует в голосовании. Для повседневной организации работы совета из числа депутатов избирается ответственный секретарь, работающий на постоянной основе.

По уставу города Воронежа мэр города избирается городским Советом из своего состава.

В некоторых городах уставом предусмотрено принесение мэром присяги при вступлении в должность. Такая процедура повышает и уважение к мэру, и его ответственность перед населением. 

Полномочия мэра заканчиваются в день вступления в должность вновь избранного мэра. Уставами муниципальных образований предусмотрены различные случаи досрочного прекращения полномочий мэра по объективным обстоятельствам (болезнь, переезд в другое место и т.д.), по собственному желанию или в результате отзыва избирателями.

Роль личности мэра в муниципальном образовании трудно переоценить. Это лидер, от которого зависит очень многое. Мэр должен обладать множеством достоинств: быть хорошим организатором, квалифицированным хозяйственником, уметь привлекать к себе людей, сформировать крепкую, инициативную “команду”, умело сочетать решение текущих и перспективных задач, быть открытым для общения с людьми, уметь не только командовать, но и слушать своих подчиненных, быть терпимым к критике и ко всякому инакомыслию, уметь выстраивать деловые отношения с советом, быть способным принципиально отстаивать интересы территории во взаимоотношениях с субъектом РФ и в то же время не опускаться до перебранок и конфликтов и многое, многое другое, наконец, иметь хорошее здоровье, ибо нагрузка на мэра и его ответственность будут огромными. 

Имеются многочисленные случаи, когда смена мэра в том или ином муниципальном образовании за короткие сроки резко меняла ситуацию в лучшую или в худшую сторону. Когда мэр только жалуется на объективные трудности, на законодательство (которое на самом деле несовершенно), на субъект РФ (который в самом деле часто бывает несправедлив), то это никак не может оправдать его собственную плохую работу. И когда на выборах мэра в том или ином городе 10-12 кандидатов предлагают свои услуги, люди должны задуматься, все ли они обладают полным набором качеств, необходимых для этой должности.
3.4. Местная администрация
Без работоспособного исполнительного аппарата управления местная власть действовать не может, поэтому каждое муниципальное образование имеет свою администрацию. Федеральный закон не упоминает о таком органе, как администрация, оставляя решение этого вопроса за самим муниципальным образованием. Чем больше размеры территории, численность населения, объем задач муниципального образования, тем более многочисленной может быть администрация. На структуру администрации могут влиять и субъективные факторы, например, опыт и профессиональная квалификация мэра. В крупном городе с районным делением или в сельском районе, на территории которого находится ряд поселений, кроме центральной администрации уставом муниципального образования могут быть предусмотрены территориальные администрации, подчиненные центральной.

В отличие от совета, администрация функционирует на принципе единства воли и единоначалия, то есть это должна быть команда единомышленников. Возглавляет администрацию и набирает команду мэр или (если такая должность предусмотрена уставом) управляющий.

Обычно местная администрация состоит из ее главы, заместителей главы (в числе которых может быть первый заместитель) и различных структурных подразделений, каждое из которых отвечает за тот или иной участок муниципальной деятельности. Возможные названия структурных подразделений администрации — департаменты, комитеты, управления, отделы. Самое крупное структурное подразделение — департамент, в его состав может входить несколько комитетов, управлений, отделов. Департамент часто возглавляется одним из заместителей мэра. Самое маленькое подразделение — отдел, он может состоять всего из 3-4 работников.

Среди структурных подразделений администрации можно выделить отраслевые, функциональные и обслуживающие. Отраслевые подразделения отвечают за отдельные сферы (отрасли) муниципальной деятельности, то есть за оказание населению конкретных муниципальных услуг, например, жилищно-коммунальное хозяйство, городской транспорт, здравоохранение, народное образование, социальная защита, строительство, торговля, культура и т.д. Именно к ним обращаются жители со своими вопросами. Функциональные подразделения выполняют общие для всех задачи – это юридические, экономические, финансовые и другие службы. Обслуживающие или вспомогательные подразделения обеспечивают работу самой администрации. Это аппарат администрации, канцелярия, кадровая служба, информационная служба, служба содержания здания администрации и т.д. Кроме того, в крупных муниципальных образованиях имеются территориальные органы администрации, о чем мы уже говорили. 

Уставами большинства городов предусмотрено, что мэр самостоятельно нанимает персонал администрации. Однако в отдельных городах предусмотрена процедура согласования мэром кандидатур на некоторые должности администрации с советом, например, первого заместителя мэра, начальника финансовой службы или комитета по управлению муниципальным имуществом. Цель такого согласования — усилить влияние совета на политику администрации. В некоторых городах предусмотрена процедура выражения недоверия должностным лицам администрации со стороны совета и со стороны населения.

3.5. Другие органы и должностные лица 
местного самоуправления
Кроме совета и мэра, в ряде стран практикуется избрание населением других должностных лиц местного самоуправления. Цель подобных мер — повысить статус этих должностных лиц, обеспечить их независимость от влияния мэра и муниципальных чиновников, а также от корыстных интересов отдельных местных группировок. В частности, в ряде городов США избираются:

· шериф полиции, ответственный за состояние общественного порядка на территории муниципалитета. Будучи избранным населением, да еще на альтернативной основе, он является неподкупным стражем порядка;

· городской казначей, без подписи которого нельзя израсходовать ни один цент из городского бюджета. Это надежно защищает интересы населения от финансовых злоупотреблений;

· городской адвокат, к которому может бесплатно обратиться любой житель, если он считает, что местная власть ущемляет его законные права и интересы и не выполняет возложенные на нее обязанности;

· городской контролер, который контролирует исполнение решений муниципальной власти;

· аудитор, который ежегодно осуществляет независимую проверку исполнения городского бюджета и др.

В уставах большинства российских муниципальных образований таких должностных лиц не предусматривается. Однако в уставе города Новокузнецка предусмотрено образование независимого контрольного органа — комитета городского контроля. Комитет возглавляет главный контролер города, назначаемый мэром с согласия городского собрания. Главная задача комитета — контроль за эффективным использованием муниципальной собственности и средств городского бюджета. Комитет проводит проверки хозяйственной и финансовой деятельности муниципальных предприятий и учреждений, структурных подразделений администрации и докладывает о выявленных нарушениях мэру и городскому собранию для принятия мер. 

Указом Президента Российской Федерации от 03.09.1996г. N 802 "О поэтапном формировании муниципальных органов охраны общественного порядка" муниципальным образованиям рекомендовано предусматривать в своих уставах выборность населением руководителя такого органа. Но примеров избрания начальника муниципальной милиции у нас пока нет. 

3.6. Муниципальные служащие

Работники администрации и аппарата совета (кроме технического и вспомогательного персонала) имеют статус муниципальных служащих. На их плечи ложится вся практическая работа по реализации функций и задач местного самоуправления. От их квалификации и отношения к делу зависит, как будет работать муниципальная власть. Но и власть в свою очередь должна позаботиться о муниципальном чиновнике, создать необходимые условия для его успешной работы. 


 В Российской Федерации в 1998 году принят Федеральный закон “Об основах муниципальной службы в РФ”, который регулирует все отношения, связанные со статусом муниципального служащего и прохождением муниципальной службы. В большинстве субъектов РФ на основе Федерального закона приняты региональные законы о муниципальной службе. Детализация условий прохождения муниципальной службы закреплена в уставах и других нормативных актах муниципальных образований.

Статус муниципального служащего отличается от статуса депутата или другого выборного должностного лица местного самоуправления. Эти различия мы попытались систематизировать в следующей таблице.

Выборные должностные лица
Муниципальные служащие

Выбираются избирателями
Нанимаются мэром или другими должностными лицами, иногда по конкурсу

Определяют общественные цели, утверждают муниципальные планы, программы и бюджет
Выбирают способы, пути и средства осуществления целей, исполняют планы, программы и бюджет

Критерий подбора: выбираются на основе поддержки избирателей 
Критерий подбора: квалификация, опыт и профессионализм

Выбираются на определенный срок полномочий
Нанимаются на неопределенное время или на срок полномочий выборного должностного лица, работу которого они обеспечивают

Могут представлять различные политические партии, объединения
Нанимаются и работают на неполитической основе

Жителям, конечно, хотелось бы видеть в администрации честных, тактичных и умных профессионалов.

Кадры для органов местного самоуправления специально до сих пор никто не готовил. По данным Управления президента РФ по вопросам местного самоуправления, из 500 тысяч муниципальных служащих только 1,3% имеют специальное образование. Наиболее часто на муниципальную службу приходят инженеры и хозяйственные руководители различного профиля. Крайне необходимы специалисты таких профессий, как экономисты, финансисты, юристы, специалисты по связям с общественностью, социальные работники. В настоящее время многие учебные заведения начали подготовку кадров для муниципального управления и переподготовку работающих муниципальных служащих.

Профессиональные качества муниципальных служащих должны оценивать специальные аттестационные комиссии. Такие комиссии создаются мэром и они вправе вносить рекомендации о повышении или понижении в должности муниципального служащего, изменении его квалификационного разряда в соответствии с занимаемой должностью, давать рекомендации о направлении того или иного муниципального служащего на переподготовку или на повышение квалификации. В 1999 году в городе Красноярске при проведении аттестации служащих городской администрации учитывалось мнение горожан. Красноярцы имели возможность высказать свою оценку профессиональных качеств того или иного служащего, позвонив по телефону, номер которого был опубликован в городской прессе.

Закон предоставляет муниципальному служащему необходимые права и социальные гарантии для него, а в некоторых случаях и для членов его семьи. В то же время на него накладывается ряд ограничений. В частности, муниципальный служащий не вправе:

· заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме педагогической, научной и иной творческой деятельности;

· быть депутатом всех уровней или выборным должностным лицом;

· заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц;

· получать от граждан и юридических лиц вознаграждения (подарки, денежные вознаграждения, услуги, оплату командировок, развлечений и др.), связанные с выполнением им должностных обязанностей;

· принимать участие в забастовках;

· создавать в органах местного самоуправления структуры политических партий, религиозных и других организаций, за исключением профсоюза и др.

Цель установления этих ограничений — препятствовать использованию муниципальными служащими своего служебного положения в корыстных целях.

3.7. Муниципальные акты

Органы и должностные лица местного самоуправления обеспечивают регулирование вопросов жизнедеятельности на территории муниципального образования путем принятия решений, постановлений, распоряжений и других документов, именуемых муниципальными правовыми актами или просто муниципальными актами.

Муниципальные акты ни в коем случае нельзя называть местными законами, как это иногда делается. Принимать законы могут только органы государственной власти.

Муниципальные правовые акты делятся на нормативные и ненормативные. Нормативные правовые акты устанавливают общие правила и порядки на территории муниципального образования, обязательные для всех жителей, предприятий и организаций и действующие постоянно. Ненормативные акты касаются решений разового или индивидуального характера.

Нормативные акты, как правило, принимает совет; принятие некоторых нормативных актов, не затрагивающих непосредственно интересы населения, может быть возложено на мэра. Ненормативные акты чаще всего являются прерогативой исполнительной власти. Однако такие ненормативные акты, как программы развития или бюджет на очередной год, конечно, утверждаются советом.

В соответствии с Федеральным законом, наименование и виды правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления, полномочия по изданию, порядок их принятия и вступления в силу определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов РФ.


Главным нормативным актом муниципального образования является его устав, о котором мы уже говорили ранее. К числу других нормативных правовых актов, обычно принимаемых в муниципальном образовании, можно отнести положения:

· о порядке проведения местных референдумов и выборов;

· о порядке и процедурах реализации правотворческих инициатив граждан, рассмотрения их обращений, жалоб и предложений, проведения мирных массовых акций населения;

· об организации территориального общественного самоуправления на территории муниципального образования;

· об отдельных должностных лицах муниципального образования, органах самоуправления и их структурных подразделениях;

· о землепользовании на территории муниципального образования;

· о порядке управления собственностью муниципального образования;

· о бюджете и бюджетном процессе в муниципальном образовании;

· о местных налогах, сборах и штрафах.

Чаще всего проекты нормативных актов, принимаемых советом, готовят специалисты администрации. Они — профессионалы своего дела, опытные управленцы, им лучше известны наиболее эффективные пути решения тех или иных проблем. Депутаты рассматривают эти проекты как представители населения, осуществляют их общественную экспертизу. 

Принятию советом нормативного правового акта обычно предшествует:

· предварительное рассмотрение проекта в одной или нескольких депутатских комиссиях, а в некоторых случаях проведение открытых депутатских слушаний;

· получение обязательного заключения мэра на проекты, требующие дополнительных расходов из бюджета;

· проведение согласительных процедур между депутатами и администрацией в случае выявления разногласий, возможность привлечения для этой цели независимой экспертизы.

Проект муниципального акта может быть вынесен на народное обсуждение. Порядок проведения народного обсуждения рассматривается в главе 6.

Особой процедуры требует принятие такого муниципального акта, как бюджет. Этот процесс может включать следующие процедуры:

· разработка администрацией проектов планов и программ, составляющих основу бюджета;

· разработка администрацией проекта бюджета;

· составление мэром особого документа (бюджетного послания), обосновывающего проект бюджета, и передача всех документов совету;

· рассмотрение документов в комитетах и комиссиях совета, проведение депутатских слушаний по отдельным вопросам, публикация проекта бюджета в средствах массовой информации и выявление мнения населения;

· рассмотрение бюджета на заседании совета в первом чтении, принятие (или непринятие) его за основу и создание согласительной комиссии для рассмотрения разногласий;

· разработка администрацией скорректированного проекта бюджета;

· рассмотрение советом во втором чтении с тремя возможными вариантами решения (утвердить, отклонить, доработать);

· в случае доработки или переработки проекта бюджета возможность утверждения его в третьем, окончательном чтении.

Нелишне отметить, что любой муниципальный акт не должен противоречить федеральному и региональному законодательству. 

3.8. «Война и мир» в местной власти

Наличие в системе местного самоуправления различных органов и должностных лиц с различными функциями требует “стыковки” в их работе, согласованных действий на благо населения. Это нелегкая задача.


Если каждый орган наделен собственной компетенцией, то как же в этом случае обеспечить их согласованную работу? В государстве этот вопрос решается путем разделения властей на законодательную, исполнительную и судебную. Ни одна ветвь власти не может доминировать над другой, и для принятия ответственных решений требуется согласие двух, а то и всех трех ветвей.

Принцип разделения властей является одним из ключевых для любого демократического государства. Однако применительно к местному самоуправлению этот принцип не упоминается ни в Европейской хартии, ни в Конституции России, ни в федеральном законодательстве.

Чем меньше размеры муниципального образования, тем меньший смысл имеет разделение властей, тем чаще происходит совмещение их функций. Даже в крупных муниципалитетах во всем мире имеются элементы совмещения в одном органе или лице представительных и исполнительских функций. Типичным для России примером такого совмещения, о котором мы уже говорили, является руководство мэром (то есть главой исполнительной власти) работой совета.

Отсутствие в законодательстве о местном самоуправлении принципа разделения властей не означает отсутствия такого разделения на практике. Наиболее существенным является разграничение полномочий между избранным населением, но непрофессиональным представительным органом и профессиональной администрацией, между советом и мэром. Для того, чтобы ни один из этих органов не мог доминировать, в уставе муниципального образования должна быть установлена система взаимных сдержек и противовесов. Поддержание этой системы в дееспособном состоянии является важнейшим элементом самоуправления.

Вот некоторые элементы системы сдержек и противовесов, характерные для муниципальных образований:

· совет не должен вмешиваться в финансово-хозяйственную и исполнительно-распорядительную деятельность мэра и администрации;

· мэр и должностные лица администрации обязаны предоставлять совету необходимую информацию и документы для рассмотрения вопросов, относящихся к ведению совета;

· проекты нормативных правовых актов готовятся администрацией, а принимаются советом. Возникающие при этом разногласия решаются с помощью согласительных процедур и привлечения в необходимых случаях независимых экспертов;

· нормативный правовой акт, принятый советом, подписывается и обнародуется мэром, что означает согласие мэра с этим актом и готовность исполнять его;

· мэр, избранный населением, как правило, наделяется так называемым правом “отлагательного вето” на решения совета. Если мэр не согласен с тем или иным решением совета, например, в связи с его финансовой необеспеченностью, он имеет право не подписывать это решение, направив в совет соответствующее обоснование. Действие решения совета в этом случае приостанавливается. Совет обязан рассмотреть обращение мэра, внести в решение необходимые поправки и представить на подпись мэра повторно. Однако если совет не согласен с мэром, то он имеет возможность “преодолеть” вето, повторно проголосовав за это решение так называемым квалифицированным большинством голосов в 2/3 от установленного числа депутатов совета. В этом случае мэр обязан подчиниться, подписать решение совета и исполнять его;

· если мэр считает, что при принятии решения совет нарушил закон, он имеет право обратиться в суд. С другой стороны, и совет имеет право опротестовать в суде решение мэра, если считает, что при этом был нарушен закон. Вообще, судебное разбирательство является вполне цивилизованным способом разрешения споров между ветвями муниципальной власти, и его не следует рассматривать как какой-то криминал.

В чем объективная основа возникающих разногласий и в чем смысл изложенных выше достаточно сложных процедур? В том, что всякое решение муниципальной власти должно быть, с одной стороны, технически и экономически обоснованным (это забота администрации) и, с другой стороны, быть понятным населению и восприниматься им как справедливое (это забота совета). Наилучшим является только то решение, по которому совет и администрация достигли согласия. Именно для достижения такого согласия и действует система сдержек и противовесов.

А что делать в случаях, когда избранный населением мэр и избранный этим же населением совет не находят согласия друг с другом и между ними начинаются “войны”? Такое не красит ни мэра, ни депутатов и чаще всего говорит о недостатке управленческой культуры у обеих сторон, о неумении слушать и воспринимать аргументы другой стороны. Но, к сожалению, иногда такие ситуации возникают: мэр блокирует подписание или просто не исполняет решения совета, совет не принимает акты, подготовленные администрацией и внесенные мэром, а страдает от этого население. 

В уставе муниципального образования обязательно необходимо предусмотреть пути выхода из подобных тупиковых ситуаций. Один из возможных путей следующий. Если совет считает, что мэр не справляется со своими обязанностями и принимает неправильные решения, он может назначить референдум по отзыву мэра. Но при отрицательном результате референдума мэр распускает совет и назначает новые выборы. С другой стороны, и мэр имеет право инициировать референдум о досрочном прекращении полномочий совета. Но при отрицательном результате референдума мэр обязан уйти в отставку, а совет — назначить новые выборы. Таким образом, в роли арбитра здесь выступает население (иначе и не может быть при самоуправлении), но инициатор референдума должен знать, что он рискует своей карьерой. Безусловно, этот порядок стимулирует обе стороны к тому, чтобы договариваться между собой, а не воевать. 
3.9. Союзы местных властей

До сих пор в этом разделе мы говорили о различных структурах, органах и должностных лицах в муниципальном образовании и о взаимоотношениях между ними. Однако не все свои вопросы муниципальное образование в состоянии решить в одиночку. Во многих случаях лучше делать это совместно, объединенными силами нескольких или даже многих муниципалитетов. Вот почему во всем мире существуют различные межмуниципальные органы — союзы и ассоциации местных властей.


Цель такого объединения органов местного самоуправления состоит согласно Европейской хартии в защите и продвижении их общих интересов. Право на объединение органов местного самоуправления должно быть признано в каждой стране, подписавшей Европейскую хартию. Россия признает это право.

Закон устанавливает, что ассоциациям и союзам не могут передаваться полномочия органов местного самоуправления.

За рубежом союзы местных властей существуют уже много десятилетий и успешно защищают интересы местного самоуправления. В федеративных государствах существуют системы союзов. Широко известны, в частности, Национальная лига городов США и лиги городов в отдельных штатах, а также Немецкий союз городов, членами которого являются крупные города напрямую, а другие города через земельные союзы.

В России союзы местных властей начали возникать совсем недавно. Первой в 1986 году возникла Ассоциация сибирских городов, преобразованная позднее в Ассоциацию сибирских и дальневосточных городов (АСДГ). В 1991 году были образованы Союз Российских городов и Союз малых городов России. К 1998 году в России существовало уже несколько десятков различных союзов и ассоциаций местных властей: общероссийских, межрегиональных (АСДГ, Ассоциация городов Юга России, Союз городов Северо – Запада России, Ассоциация “Города Урала” и др.), региональных (то есть объединяющих муниципалитеты одного субъекта РФ) и специализированных (Ассоциация шахтерских городов, Союз развития наукоградов и др.).

В целях координации деятельности всех союзов и ассоциаций и представления их общих интересов на федеральном и международном уровне, в июне 1998 года был учрежден Конгресс муниципальных образований Российской Федерации. Конгресс — это “союз союзов”, объединяющий на добровольной основе существующие общероссийские, межрегиональные, региональные и специализированные союзы и ассоциации. Указом Президента России от 22.10.1998 г. № 1281 предложено федеральным органам государственной власти, субъектам РФ и органам местного самоуправления оказывать в пределах их компетенции содействие Конгрессу в его деятельности. Распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 января 2000 г. № 162-р создан механизм взаимодействия федеральных органов исполнительной власти с Конгрессом муниципальных образований. Сегодня практически все проекты федеральных законов, вносимых на рассмотрение Государственной Думы, а также проекты постановлений Правительства РФ, затрагивающие интересы местного самоуправления, проходят согласование в Конгрессе. Конгресс имеет право также представлять свою позицию при рассмотрении Правительством России вопросов, влияющих на положение и развитие муниципальных образований. Конечно, не все удается отстоять и защитить, но большая работа идет и будет продолжаться.

Вопросы для обсуждения

1. Как устроена и как работает местная власть Вашего города (района, поселка и т.д.)?

2. Знаете ли Вы о деятельности депутатов и мэра Вашего муниципального образования? Из каких источников население Вашего муниципалитета может об этом узнавать, насколько регулярно публикуется такая информация?

3. Какие наказы жители Вашего муниципального образования могли бы дать мэру и депутатам перед очередными выборами?

Имеете ли Вы возможность высказать свое мнение о работе местной власти?
ГЛАВА 4
ЭКОНОМИКА И ФИНАНСЫ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

4.1. Без чего нет власти?

В

ласти нет без собственности и без денег, и это знает каждый. К муниципальной власти сказанное относится в полной мере. Без финансовой и экономической базы местные органы не смогут претворять в жизнь стоящие перед ними задачи, оказывать населению необходимые общественные услуги, обустраивать территорию муниципального образования, выполнять другие функции. Только достаточные материальные и денежные средства могут обеспечить нормальное ведение муниципального хозяйства и содержание социальной сферы. 

ИЗ ИСТОРИИ. Разные ведомства, учреждения, общества, компании, товарищества, а равно монастыри и церкви, если владеют в городах недвижимыми имуществами, с коих взимается в пользу города сбор, или уплачивают в пользу города установленные сборы с документов за право торговли и промыслов, пользуются правом голоса на городских выборах чрез своих представителей, назначаемых с соблюдением условий…

(Городовое Положение

1870 г., июня 16)



Из приведенной цитаты видно, откуда поступали средства в бюджет города 200 с лишним лет назад. Сегодня базу муниципальной экономики и муниципального бюджета создают предприятия и организации (хозяйствующие субъекты), расположенные на территории муниципального образования. Они являются главными налогоплательщиками и главными работодателями. Поэтому муниципальная экономика и возможности для оказания населению муниципальных услуг напрямую зависят от взаимоотношений муниципальной власти с хозяйственниками.

Муниципальная экономика и муниципальные финансы — предмет отдельного большого разговора, выходящего за рамки настоящей книги. Мы приведем здесь лишь минимум сведений о муниципальной собственности, муниципальных финансах и взаимодействии местной власти с хозяйствующими субъектами, который необходим для целостного восприятия проблем местного самоуправления. 

4.2. Муниципальная собственность

Муниципальная собственность, местные финансы, а также любая другая собственность, служащая удовлетворению потребностей населения муниципального образования, являются экономической основой местного самоуправления.


Муниципальная собственность может также существовать в виде долей (паев) в уставном капитале различных предприятий и организаций (акционерные общества, банки, учреждения со смешанной формой собственности, фонды, ассоциации и др.).

Объекты муниципальной собственности












Муниципальная собственность первоначально образовалась на основании постановления Верховного Совета РСФСР от 27.12.91г., которым прежняя единая государственная собственность была разграничена на федеральную собственность, собственность субъектов РФ и муниципальную собственность. За прошедший период в муниципальную собственность были полностью или частично переданы:

· жилищный и нежилой фонд, жилищно-эксплуатационные и ремонтно-строительные предприятия, обслуживающие этот фонд;

· объекты инженерной инфраструктуры поселений;

· предприятия розничной торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения, оптово-складские мощности;

· объекты образования, здравоохранения, культуры, спорта.

В процессе передачи было много конфликтных ситуаций, часть из которых решалась в судебном порядке.

Параллельно с передачей в муниципальную собственность активно шел процесс приватизации собственности на всех трех уровнях (федеральном, региональном, муниципальном), причем государственная программа приватизации устанавливала жесткие сроки ее проведения, особенно в торговле, общественном питании и бытовом обслуживании, и проценты (от общего числа) предприятий, подлежащих приватизации в эти сроки. Издержки такого подхода нанесли серьезный ущерб муниципальному хозяйству. Многие города пытались активно противостоять этому процессу и сохранили часть важных для города объектов социально-культурной и бытовой сферы в своей собственности. При приватизации государственных предприятий в муниципальную собственность передавался их ведомственный жилой фонд, объекты социального назначения и городской инфраструктуры. Это явилось вторым крупным источником формирования муниципальной собственности.

Муниципальная собственность является коллективной собственностью всех жителей муниципального образования. Права собственника муниципального имущества от имени населения осуществляют органы местного самоуправления в порядке, предусмотренном уставом. Чаще всего предусматривается схема, согласно которой общий порядок управления муниципальной собственностью устанавливает представительный орган, а практическую работу организует особая структура местной администрации — комитет по управлению муниципальным имуществом или другой по названию орган. Как представитель собственника, он совершает различные сделки с муниципальным имуществом, для чего наделяется правами юридического лица.


Органы местного самоуправления самостоятельно решают вопросы приватизации объектов муниципальной собственности, а доходы от ее приватизации в полном объеме поступают в местный бюджет.

Важнейшим объектом муниципальной собственности является земля. Доходы от ее использования во всем мире составляют существенную долю местных бюджетов. В России пока отсутствует установленный законом порядок, определяющий муниципальную собственность на землю. Но и в сегодняшней ситуации имеется возможность использовать земли поселений более эффективно.

ИЗ ИСТОРИИ. Сего числа полицейский надзиратель I квартала города Кузнецка Бакатин объявил мне распоряжение Кузнецкого городского хозяйственного управления о том, чтобы я сломал торговую лавку, устроенную у ограды здешнего Преображенского собора на том основании, что будто бы земля под ней принадлежит городу, а не собору, но так как несколько лет уже занимаюсь в той лавке продажею товаров с платою ежегодно известного количества денег в пользу собора, не домогаясь того, кому принадлежит земля под оной и зная притом, что таковая есть собственность принадлежность Преображенского собора, а потому сломка ее зависит от церковнослужителей, я же хотя устраивал ту лавку, но сносить ее не вправе, как мне не принадлежащую, потому что она мною пожертвована собору 3-й год уже тому назад…

Из специального объяснения

Ф. Хворова 17 октября 1869 г.

Другой важнейший объект муниципальной собственности, на котором надо особо остановиться, — жилищный фонд и объекты по его обслуживанию. От состояния дел в жилищно-коммунальном хозяйстве зависит повседневная жизнь каждого человека. И жилищный фонд и объекты коммунального хозяйства в большинстве городов имеют большую степень износа и требуют повышенных затрат на содержание. Уровень жизни населения не позволяет сегодня полностью оплачивать услуги жилищно-коммунального хозяйства, вследствие чего значительная доля расходов ложится на скудные местные бюджеты. Реформа жилищно-коммунального хозяйства идет медленно и сложно. В этих условиях муниципальные власти используют такие механизмы, как регулирование тарифов на коммунальные услуги при обеспечении поддержки социально незащищенных слоев населения, развитие конкуренции в предоставлении жилищно-коммунальных услуг, внедрение ресурсосберегающих технологий, установка приборов измерения расходов тепла и воды, содействие созданию товариществ собственников жилья и т.д.

4.3. Финансы местного самоуправления

Каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет и самостоятельно исполняет его. Муниципальный (или местный) бюджет — это составленное органами местного самоуправления и утвержденное в установленном порядке исчисление предстоящих муниципальных расходов и доходов, с подведением баланса. То есть бюджет отображает в денежном выражении план действий органов местного самоуправления на определенный период времени (обыкновенно на год). О процедуре принятия бюджета муниципального образования мы говорили в главе 3.


Доходы местных бюджетов подразделяются на две большие группы: собственные и регулирующие.

К собственным относятся такие доходы, которые формируются на территории самого муниципального образования и зачисляются в местные бюджеты полностью или частично, по нормативам, установленным законами и действующим постоянно. Как мы уже отмечали, размер собственных доходов муниципального образования в значительной мере зависит от того, какие предприятия расположены на его территории и насколько эффективно, прибыльно они работают. Собственные доходы муниципальная власть может планировать и прогнозировать.

К регулирующим относятся доходы, поступающие чаще всего из бюджета субъекта РФ в целях финансовой поддержки более слабых муниципальных образований (дотации, субвенции, трансферты), а также за выполнение отдельных государственных полномочий и др. Нормативы отчислений и объемы регулирующих доходов устанавливаются субъектом РФ для каждого муниципального образования в отдельности и ежегодно меняются.

Структура доходов местного бюджета показана на схеме.

Обратим внимание читателя на некоторые статьи доходов местных бюджетов. 

Европейская хартия рекомендует хотя бы часть доходов органов местного самоуправления формировать за счет местных налогов и сборов, то есть таких, которые самостоятельно устанавливаются органами местного самоуправления. К сожалению, в российском законодательстве размер местных налогов ничтожно мал. Типичные примеры местных налогов и сборов: на имущество с физических лиц, на рекламу и т.п.
























Другая возможность получения средств для местных нужд — разовые добровольные сборы с населения или самообложение. Население непосредственно путем местного референдума, на собраниях граждан или представительные органы местного самоуправления с учетом мнения населения могут предусматривать разовое добровольное внесение жителями средств для финансирования решения отдельных вопросов местного значения.

Ещё один важный местный источник дохода — платежи за пользование природными ресурсами, добываемыми на территории муниципального образования. Логика этого платежа — компенсация потерь, связанных с неблагоприятным воздействием добычи полезных ископаемых на окружающую среду. 

Наконец, муниципальное образование имеет право брать местные займы и проводить лотереи.

ИЗ ИСТОРИИ. Кружок интеллигентных дам города Кузнецка, желая прийти на помощь бедствующим жителям от неурожая в внутренних губерниях Европейской России, устройством лотереи в их пользу, поручил нам обратиться к Вашему Высокоблагородию за исходатайствованием разрешения таковой, — а потому имеем честь покорнейше просить ходатайств Вашего Высокоблагородия пред Его Превосходительством Господином Начальником Губернии о разрешении устроить лотерею во второй половине апреля месяца текущего года, не выходя за пределы, предусмотренные 270, 271 и 274 ст. ст. Устава о предупреждении и пресечении преступлений, — при этом не лишним считаем довести до сведения Вашего, что стоимость билета не будет дороже 25 коп., сумма лотереи не превысит 600 рублей, вещи для розыгрыша будут частью пожертвованы, частью приобретены покупкою.

 Из письма жены почетного гражданина г. Кузнецка

 Поповой Е.В. к кузнецкому уездному исправнику

(25 февраля 1899 г.)


Муниципальная власть заинтересована в том, чтобы основная часть доходов местного бюджета формировалась за счет собственных источников. Однако в реальной жизни эта доля редко превышает 50 %, а во многих городах, и особенно в сельских муниципалитетах, составляет всего 10-20%. Такая зависимость местного бюджета от нестабильных дотаций и других внешних поступлений сковывает самостоятельность органов местного самоуправления, не позволяет планировать перспективы развития муниципального образования.

Расходная часть местного бюджета делится на бюджет текущих расходов и бюджет развития. Основные статьи расходов местных бюджетов показаны на схеме.

Самыми крупными статьями текущих расходов местного бюджета являются расходы на содержание муниципального хозяйства и социально-культурной сферы. В большинстве муниципалитетов на эти цели направляется до 80% всех бюджетных расходов. Среди них есть такие (так называемые "защищенные" статьи), сокращение расходов по которым не должно допускаться ни при каких обстоятельствах: расходы на заработную плату, на оплату коммунальных и транспортных услуг бюджетных организаций, на питание в бюджетных учреждениях (больницы, детские учреждения и др.), на медикаменты, на выплату пособий и компенсаций и др. К сожалению, мы знаем, что в сегодняшней экономической ситуации это недостижимо, о чем, в частности, свидетельствуют массовые задержки выплаты заработной платы в бюджетных организациях, плохое питание в больницах, задолженность по коммунальным платежам и др. 
ИЗ ИСТОРИИ. …староста Марнихин при рапорте своем от 6 ноября 1850 года за № 166 представил общественный приговор, в котором градское общество пояснило, что жертвовать особой суммы на содержание приходского училища не согласно, а желает, чтобы училище это содержалось на счет градских доходов, каковой приговор и представлен господину бывшему томскому гражданскому губернатору при рапорте сей ратуши от 10 ноября того ж года за № 1525-м.

   Из письма заседателя кузнецкой

Городовой ратуши 24 марта 1852 г.



















В условиях экономического кризиса и неплатежей по текущим расходам большинство муниципалитетов сегодня не в состоянии сформировать бюджет развития и тратить деньги на эти цели. Однако жить без будущего нельзя. Впрочем, и в экономически благополучных странах прямые бюджетные расходы на цели развития обычно невелики, и основная доля средств формируется за счет займов.

В идеале местный бюджет должен быть бездефицитным, то есть его доходы и расходы должны быть равны между собой. В реальной жизни большинство муниципальных образований утверждают свои бюджеты с большим дефицитом. Намерение вроде бы благое: расходы необходимы, а доходов не хватает. На самом деле, это самообман. Если человек или семья, у которых падают доходы, вынуждены сокращать свои расходы, то так же должна поступать и муниципальная власть. Она должна разъяснить жителям, населению сложившуюся ситуацию и вместе искать выход из нее. Иногда можно взять средства взаймы, но надо быть уверенным, что в установленный срок их можно будет вернуть.

Впрочем, бюджет с дефицитом не является изобретением сегодняшнего дня. Красноярский ученый Л.П. Бердников, о котором мы уже упоминали в главе 2, описывает принцип формирования бюджета города Красноярска в дореволюционное время. «В городе собирались различные налоги и сборы. Наибольшая прибыль поступала от оценочного сбора с недвижимых имуществ. Взимался сбор с промысловых свидетельств, с пивных лавок и трактиров, с перевозного промысла. Существовал налог на содержание собак, с владельцев велосипедов, от аренды городской земли, с городских зданий, в том числе с лавок: колбасной, пряничной, бакалейной, харчевни, мучной и др. Большой налог управа собирала с жилых зданий, находящихся в аренде. Расходы города состояли из обязательных выплат на правительственные расходы (содержание правительственных учреждений, воинская квартирная повинность, содержание городской полиции); на содержание управы и думы, сиротского суда, затраты на пожарных, благоустройство города, народное образование, медицинское и ветеринарное обслуживание. Бюджет имел большой дефицит, средств катастрофически не хватало». 

Главной причиной хронической дефицитности местных бюджетов является несовершенство налоговой системы России и системы отношений между федеральным бюджетом, бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами (межбюджетные отношения). Зачастую субъекты РФ оставляют в распоряжении органов местного самоуправления такие объемы доходов, которые обретают социальную сферу и муниципальное хозяйство на нищету. Известно, что государство должно обеспечить каждому гражданину определенный минимум жизненных благ, определяемый государственными минимальными социальными стандартами (нормативы на жилище, на здравоохранение, на образование и др.). На их основе органы местного самоуправления рассчитывают свой минимальный местный бюджет, который должен быть гарантирован органами государственной власти. Эту свою функцию государство пока не выполняет.

Если государство оставляет в распоряжении местного самоуправления доходы, не обеспечивающие минимальный бюджет, у органа местного самоуправления остается два выхода: сокращать расходы ниже минимума или закрывать глаза и принимать бюджет с дефицитом, зная, что покрывать его неоткуда.

Дополнительным источником дефицита местного бюджета является выполнение органами местного самоуправления государственных функций и полномочий, не обеспеченных финансированием. Мы говорили уже об этом в первой главе. И здесь виновником дефицита является государство. К сожалению, реальной защиты от подобного произвола муниципальная власть пока не имеет.

4.4. Местная власть и предприятия

Как уже было отмечено, финансовое благополучие муниципального образования в значительной мере зависит от работы промышленных и других предприятий на его территории. Это могут быть предприятия любых форм собственности, крупные и малые, а также индивидуальные предприниматели. К каждому из них нужен свой подход.

Для оказания жизненно важных услуг населению органы местного самоуправления могут на базе муниципальной собственности создавать муниципальные предприятия и учреждения. Для них органы местного самоуправления:

· определяют цели, условия и порядок деятельности;

· осуществляют регулирование цен и тарифов на их продукцию (услуги);

· утверждают их уставы;

· назначают и увольняют руководителей;

· заслушивают отчеты об их деятельности.

То есть такие предприятия полностью находятся в ведении муниципалитета, и он отвечает за состояние дел на этих предприятиях.

Отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, расположенными на территории муниципального образования и не находящимися в муниципальной собственности, строятся согласно закону на основе договоров. Договор, как известно, — дело добровольное. Органы местного самоуправления вправе координировать участие предприятий, учреждений и организаций в комплексном социально-экономическом развитии территории. Но они не вправе устанавливать ограничения хозяйственной деятельности предприятий, учреждений и организаций, кроме случаев, предусмотренных законом.

Серьезную проблему для муниципальной власти представляют отношения с крупными градообразующими предприятиями. Особую остроту эти отношения приобретают в так называемых «моноструктурных» городах с одним-двумя градообразующими предприятиями, от деятельности которых зависит вся жизнь города или поселка. Умелый мэр обязан найти общий язык с руководителями градообразующих предприятий, установить с ними деловые, партнерские отношения.

Другая проблема взаимоотношений муниципалитета с хозяйствующими субъектами — поддержка малого и среднего бизнеса. Развитие малого предпринимательства — это дополнительные рабочие места, выпуск необходимой для местных нужд продукции и оказание услуг, налоговые платежи в местный бюджет. В условиях спада производства и сокращения количества рабочих мест на многих крупных предприятиях малый бизнес становится главным фактором поддержания жизни во многих муниципальных образованиях.

Российское государство провозгласило поддержку малого предпринимательства в качестве одного из приоритетных направлений своей экономической политики. Принят ряд федеральных законов, созданы федеральные органы поддержки, но дело продвигается пока слабо. Наибольшее развитие малое предпринимательство получило в торговле и общественном питании, бытовом обслуживании, посреднических услугах, строительстве, гораздо слабее оно развито в промышленности. Доля поступлений от малого бизнеса в местные бюджеты не достигает и 10% доходов. Основные причины этого:

· недостаток стартового капитала и отсутствие реальных механизмов его привлечения;

· крайне усложненная система налогообложения (до введения единого налога на вмененный доход);

· усложненная система регистрации и лицензирования различных видов деятельности, бюрократические преграды, а иногда и коррупция местных чиновников при выделении нежилых помещений в аренду и земельных участков для строительства. 

Большинство из этих преград может быть устранено силами муниципальной власти при проведении умелой политики поддержки малого предпринимательства. Для этого существуют следующие методы, которые можно рекомендовать органам местного самоуправления:

· содействие объединению малых предприятий и фирм в более мощные экономические структуры, что способствует расширению рынков сбыта для малого бизнеса;

· участие в организации местных фондов поддержки малого предпринимательства, страховых и залоговых фондов;

· организацию для субъектов малого предпринимательства конкурсов бизнес-планов по решению насущных задач муниципального образования с последующей выдачей муниципального заказа;

· установление налоговых льгот;

· развитие систем взаимного и ипотечного кредитования;

· создание муниципальных или смешанной формы собственности бизнес-инкубаторов, учебно-деловых и консультационных центров содействия малому предпринимательству, наблюдательных советов и др. 

Ряд городов разработал и реализует муниципальные программы поддержки малого предпринимательства. Так, в городе Кемерово для малого бизнеса установлено льготное налогообложение (налоговый кредит), введены упрощенные процедуры регистрации и лицензирования; субъекты малого предпринимательства привлекаются на конкурсной основе к участию в городских программах местного развития и реализации муниципальных заказов; на конкурсной основе предоставляются помещения для размещения производства товаров и оказания услуг с предоставлением льгот по арендной плате; предоставляются информационные и консультационные услуги, помогающие субъектам малого предпринимательства получать необходимые сведения о конкурентах, законах, положении на рынке; обеспечивается начальное профессиональное образование для начинающих предпринимателей; оказывается финансовая помощь начинающим предпринимателям; организовываются семинары, встречи, конференции по проблемам малого бизнеса, выставки-ярмарки продукции субъектов малого предпринимательства.
В Хабаровске накануне дня предпринимателя проводится неделя открытых дверей администрации города. К участию в этом мероприятии подключают подразделения торговой инспекции и санэпиднадзора. День предпринимателя, 12 сентября, становится праздником для всего города. В 1999 году в этот день были подведены итоги конкурса «Десять лучших товаров», прошла выставка-ярмарка «Бабье лето-99», организован показ причесок, выполненных мастерами города.

Мэрия города Ярославля и объединение предпринимателей «Ярославский бизнес-центр» заключили соглашение, которое предусматривает обмен информацией о деятельности обеих сторон, открытый обмен мнениями по острым проблемам и поиск путей их решения. Это поможет избегать конфликтных ситуаций между властями и предпринимателями, будет содействовать защите интересов частного бизнеса. Осуществляться на практике соглашение будет в форме взаимного участия в мероприятиях той и другой стороны, создания совместных рабочих групп по подготовке важных решений, проведения дискуссионных «круглых столов».

Аналогичные программы существуют и в ряде других городов.

Поддерживая деловые связи с крупными градообразующими предприятиями и помогая малому бизнесу, муниципальная власть создает условия для пополнения своего бюджета и улучшения жизни населения.

Вопросы для обсуждения.

1. Советуются ли власти Вашего муниципального образования с населением по вопросам формирования и исполнения бюджета города?

2. Вовремя ли в Вашем городе (районе, поселке и т.д.) выплачивается заработная плата работникам бюджетной сферы – учителям, врачам, дворникам и т.д.? Ведется ли строительство новых учреждений культуры, образования, обустройство мест отдыха, ремонт центральных магистралей? Ответив на предыдущие вопросы, постарайтесь проанализировать, правильно ли формируется бюджет текущих расходов и бюджет развития Вашего муниципалитета.

3. Знаете ли Вы о том, как власти Вашего муниципального образования поддерживают малый бизнес? Как, по Вашему мнению, власть расставляет здесь приоритеты?

*     *     *

Итак, уважаемый читатель, Вы познакомились с сущностью местного самоуправления, принципами его организации, финансово-экономическими основами. На основе предложенных нами вопросов для обсуждения, Вы смогли проанализировать ситуацию, сложившуюся в Вашем муниципалитете. Теперь нам предстоит рассмотреть, как каждый житель и население в целом может конкретно участвовать в самоуправлении, быть реальным источником власти, влиять на состояние дел в муниципальном образовании, на условия своей жизни. Об этом пойдет речь в следующих главах.

ГЛАВА 5
ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ОБЩЕСТВЕННОЕ 
САМОУПРАВЛЕНИЕ

5.1. Что такое ТОС?

М

ы уже говорили о том, что местное самоуправление зародилось из общинных традиций, из совместного проживания на одной территории. И сегодня многие острые проблемы, которые приходится решать местным властям, касаются людей, объединенных единым местом жительства. В данном случае мы имеем в виду не крупное муниципальное образование (город, район), а те малые территориальные единицы, на которых проходит наша жизнь, – микрорайон города, небольшой поселок или сельское поселение, квартал, улица, двор, дом, подъезд, лестничная площадка. 

Выходя из дома утром, мы во многих случаях ощущаем, что наши дома и дворы бесхозны. А возвращаясь вечером, понимаем, что наш дом не похож на нашу крепость. Стоит задуматься, зависит ли изменение этой ситуации от нас самих. Ведь многие проблемы малых территорий можно решить своими силами. Вспомните, как вы решали, например, вопрос установки железной двери и кодового замка у входа в свой подъезд. Для этого вам не понадобилось обращаться в жилконтору или муниципалитет. Вы сделали это сами, добровольно объединившись с соседями для решения конкретной проблемы. В результате, сами того не подозревая, вы получили опыт территориального общественного самоуправления. 

 

Под частью территории муниципального образования закон понимает территории поселений, не являющихся муниципальными образованиями, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и другие территории. Закон также устанавливает, что территориальное общественное самоуправление (в дальнейшем ТОС) может осуществляться непосредственно населением (например, на собраниях и сходах жителей) или через создаваемые им органы ТОС. 

Конкретный порядок организации и осуществления ТОС определяется уставом и нормативными правовыми актами муниципального образования в соответствии с законами субъекта РФ. Во многих муниципальных образованиях приняты положения о ТОС, о совете микрорайона, о квартальном или уличном комитете, о старосте сельского населенного пункта и т.д. 

ТОС — одна из форм осуществления местного самоуправления, форма исключительно гибкая и максимально приближенная к населению. Она имеет ряд специфических особенностей: 

· возникает только там, где есть инициатива граждан; 

· отличается многообразием своих уровней (от лестничной клетки до микрорайона или поселка);

· может существовать долгое время или исчезать, когда результат достигнут;

· может иметь или не иметь статус юридического лица и соответствующую атрибутику – название, устав, руководящий орган;

· может брать на себя несколько полномочий по решению вопросов местного значения, либо выполнять лишь одну функцию.

ТОС позволяет реализовать одно из важнейших положений Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” о том, что население любого поселения, независимо от его численности, не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления. В ТОС отрабатываются самые первичные навыки участия гражданина в общественных делах, решаются многие жизненные вопросы, затрагивающие интересы людей.

Функции ТОС могут быть самыми разнообразными: ТОС может одновременно играть роль общественной организации, хозяйствующего субъекта, кооператива (жилищного, сельскохозяйственного, дачного или др.), благотворительной организации и т.д. Все зависит только от желания самих жителей. Чаще всего встречающиеся функции ТОС — содержание и благоустройство территории, ремонт и эксплуатация жилищного фонда, контроль за торговлей и службой быта на территории, согласование использования земельных участков, работа с детьми и подростками, участие в охране общественного порядка, организация досуга жителей, организация акций милосердия, защита прав и интересов жителей и др.

Орган ТОС как хозяйственная организация должен иметь статус юридического лица и счет в банке. В этом случае ТОС может иметь в собственности имущество, быть владельцем малых предприятий, магазинов, автостоянок, коллективных гаражей, погребов и др. Финансовые ресурсы ТОС могут составлять: денежные средства, переданные муниципальной властью, добровольные взносы и пожертвования граждан и юридических лиц, доходы от собственной хозяйственной деятельности и другие законные источники.

Органами и должностными лицами ТОС могут быть совет или комитет самоуправления, председатель совета (комитета), староста поселения, старший по улице, кварталу, дому, подъезду и т.д. Если ТОС занимается хозяйственной деятельностью и имеет счет в банке, потребуются бухгалтер и ревизионная комиссия.

Организация ТОС выгодна не только самим жителям, но и муниципальной власти, поскольку это позволяет снять с нее ряд забот, лучше и оперативнее решать многие вопросы жизни населения. Органы муниципального самоуправления во многих случаях передают органам ТОС отдельные свои полномочия на договорной основе, наделяют их для этого соответствующими материальными и финансовыми средствами. 

Часто муниципальная власть, ощущая свою выгоду и свой интерес, сама инициирует создание ТОС, организует выборы органов ТОС, подбирает кадры их руководителей. Понять эту позицию можно, однако лучшим является такой путь, когда инициатива организации ТОС исходит от населения, снизу. Для этого имеются определенные объективные предпосылки — жизнь ведет к тому, что население вольно или невольно накапливает опыт использования своих прав на осуществление местного самоуправления, чувствуя болезненные последствия реформы жилищно-коммунального хозяйства, ухудшение экономического положения территорий, недостаточную правовую защищенность.

5.2. Собрания и сходы жителей

Для того чтобы создать ТОС на какой-то территории, необходимо, прежде всего, созвать собрание или сход жителей. Собрание (сход) является высшим органом ТОС. Только оно может принять устав ТОС, определить сферу деятельности данного конкретного ТОС, утвердить смету расходов, определить источники доходов, принять решение о добровольных взносах жильцов, наконец, избрать руководящие органы ТОС.

Федеральный закон допускает, что в небольших муниципальных образованиях, там, где можно собрать всех жителей, сход или собрание может исполнять функции представительного органа местного самоуправления и самостоятельно решать вопросы местного значения. Однако столь маленькие муниципальные образования — большая редкость, поэтому собрания и сходы жителей обычно проводятся в рамках ТОС. Такие собрания и сходы могут обсуждать и вопросы, общие для всего муниципального образования. В этом случае решения, принятые на собрании или сходе, направляются для учета мнения населения органам муниципальной власти.

В городском микрорайоне, где могут проживать многие тысячи жителей, в поселке или крупном селе, созвать сход жителей тоже проблематично. В этом случае высшим органом ТОС может стать конференция жителей с нормой представительства, например, один делегат от 5 или 10 жильцов, от квартиры или от частного дома, от лестничной площадки и т.д. В любом случае, в ТОС невозможно обойтись без непосредственного участия жителей, будь то сход, собрание или конференция.

Обычно все правила, регламентирующие порядок созыва и проведения собраний, сходов и конференций граждан, определяются в уставах и нормативных актах муниципального образования в соответствии с законами субъектов РФ. Если на какой-то территории появилась инициативная группа граждан, желающая организовать ТОС, то она имеет право на созыв собрания, схода или конференции жителей. Если ТОС уже имеется и избран его руководитель или руководящий орган, то он и созывает собрание, сход или конференцию. Инициаторами созыва могут быть также представительный орган или глава муниципального образования, общественные организации, органы государственной власти субъекта РФ, если они желают посоветоваться с населением по тому или иному вопросу, а также сами граждане, когда видят такую необходимость. 

Решения на собрании, сходе, конференции жителей обычно решаются путем свободного обсуждения и открытого голосования. Принятые решения отражаются в протоколе. Орган ТОС может при необходимости вести свое делопроизводство.

5.3. Совет микрорайона — хороший совет!

По организации ТОС в городах накоплен уже немалый опыт. Как правило, основной, базовой единицей ТОС в городе является микрорайон, жители которого на собрании, сходе или конференции избирают совет или комитет микрорайона и его председателя. Внутри микрорайона могут существовать такие органы ТОС, как домовые (в многоквартирных домах), уличные, квартальные (в районах с частной застройкой) и другие советы и комитеты ТОС, старосты и старшие домов, подъездов, общежитий. Каждый уровень ТОС сам выбирает круг решаемых им вопросов, ТОС различного уровня взаимодействуют между собой, так что может возникнуть целостная система самоорганизации жителей.

Совет микрорайона — достаточно серьезная организация, Ему требуется помещение, мебель, телефон и т.д. Муниципальная власть должна помочь в решении этих вопросов. Иногда советы микрорайонов размещаются совместно с жилищно-эксплуатационными организациями или опорными пунктами охраны общественного порядка. Это позволяет улучшить координацию в работе муниципальных органов и органов ТОС. В составе совета микрорайона могут действовать различные общественные советы и комиссии, например, женсовет, комиссии по благоустройству, по организации торговли, по коммунальному хозяйству, по семье и школе, по делам несовершеннолетних, по социальным вопросам и др. 

Сознавая высокую эффективность ТОС, муниципальные власти ряда городов пошли на бюджетную оплату труда председателей советов микрорайонов, предоставление активно работающим старшим по кварталам, улицам, многоквартирным домам льгот по оплате жилья и коммунальных услуг. Материальное поощрение активистов ТОС свидетельствует о признании эффективности, общественной полезности их работы.

В качестве одного из примеров эффективной деятельности ТОС микрорайона приведем разработку и реализацию в городе Красноярске программы “Общественно-активная школа – ресурсный центр для развития местного сообщества”. Программу разработал Центр “Сотрудничество на местном уровне”. Задача – организовать партнерство жителей на базе школы, имеющейся в микрорайоне. Действительно, со школой, в которой учатся дети, связаны и их родители, и соседи. Пришкольной спортивной площадкой и зеленой зоной пользуются жители микрорайона. А если еще учесть такие школьные ресурсы, как теплый спортивный зал, мастерские, теплицы, компьютерные классы, гараж и, наконец, большой коллектив учителей, среди которых немало талантливых организаторов, можно разработать множество совместных проектов, позволяющих зарабатывать деньги, обустраивать территорию. Так строится гражданское сообщество. Силами родителей можно создать школьный попечительский совет, который бы утверждал школьную образовательную программу и ее стоимость, согласовывал бюджет школы в муниципалитете, устанавливал родительскую плату.

Проект Центра “Сотрудничество на местном уровне” был подхвачен другими городами Красноярского края, Хакасии, Новосибирской, Томской, Иркутской областей. Власть этих городов понимает, что ТОС позволяет лучше и эффективнее решать многие вопросы повседневной жизни населения, поэтому она содействует созданию, развитию и координации деятельности органов ТОС, осуществлению их полномочий. Такое требование записано в уставах этих городов.

5.4. ТОС в поселке и сельской местности

Сложнее обстоит ситуация с самоорганизацией жителей в поселках и сельской местности, там, где территория муниципального образования объединяет несколько поселений. Многие из этих поселений весьма отдалены от органов власти. При этом у населения часто складывается впечатление, что о людях местная власть вспоминает от выборов до выборов. Не говоря уже о том, что люди, живущие в отдаленных поселках и сельских поселениях, вообще не чувствуют себя причастными к самоуправлению, не знают и не могут влиять на решения, принимаемые муниципальной властью. Часто с людьми не советуются, до их нужд никому нет дела, и человек остается один на один со своими проблемами. В такой ситуации все острее чувствуется потребность в объединении. 

На одном из практических занятий по курсу “Организация местного самоуправления” студенты университета моделировали ситуацию, когда отдаленный поселок, входящий в состав городского муниципального образования, пытался выйти из него и стать самостоятельным муниципальным образованием. В качестве примера был взят поселок Инской, входящий в состав муниципального образования города Белово Кемеровской области, но удаленный от него более чем на 10 километров. В поселке имеется крупное промышленное предприятие — Беловская ГРЭС, необходимая коммунальная и социальная инфраструктура. По процедуре, инициативная группа жителей поселка, роль которых играли студенты, должна была договориться о выходе с мэром города. Вначале все шло хорошо – аргументы были собраны (отдаленность от центра, отсутствие общей территории, наличие собственной налогооблагаемой базы) и началась дискуссия. Но совершенно неожиданно выяснилось, что договориться не так-то просто. На аргументы “сепаратистов” мэр приводил свои, не менее убедительные аргументы (большое количество муниципальных образований затрудняет руководство, город лишится крупных доходов в бюджет и т.д.). До референдума дело не дошло – дискуссия зашла в тупик. Характерно то, что эта, искусственно созданная в ходе игры ситуация, была очень близка к реальной. Студенты тогда попросили совета, как выйти из тупика, найти компромисс. С такой просьбой они обратились потому, что к тому времени еще не прослушали лекцию о территориальном общественном самоуправлении. ТОС – вот тот компромисс, который позволит, не разделяя муниципального образования, дать достаточно самостоятельности отдаленному поселку. Здесь можно избрать совет территории, наделить его рядом полномочий, выделить для реализации этих полномочий необходимые средства. Потребуется и свой исполнительный орган. 

Для муниципального образования, включающего несколько различных поселений, очень важно уделять большое внимание низовым уровням самоуправления, начиная от советов поселков до сельских старост и общин в небольших деревнях. В национальных поселениях, особенно для коренных малочисленных народов, это могут быть родовые, соседские и семейные объединения. Создание таких объединений — работа сложная, так как ее задача — дойти до каждого человека, трудная ввиду отсутствия необходимых финансовых и материальных ресурсов, медлительная из-за отсутствия необходимого опыта, традиций, навыков, кадров организаторов.

Одна из острейших проблем малых поселений — недостаточная квалификация людей, которые работают в органах местного самоуправления и по долгу службы обязаны защищать права населения на местное самоуправление. Иногда вместо органов ТОС на территориях (в сельсоветах и поселках) создаются структурные подразделения районных администраций, руководители которых назначаются главой района. Кое-где допускается назначение сельских старост. 

Такая безграмотность является следствием неспособности властей поддержать и взять на себя координацию гражданских инициатив, возникающих по месту жительства. Например, идея передачи функций и средств органам ТОС встречает непонимание порой даже во властных структурах тех муниципалитетов, где ТОС работают давно и многие вопросы успешно решают своими силами. Это такие проблемы, как благоустройство территорий дворов и поселков, занятость населения, экология и здоровье, воспитание молодежи, повышение культуры, развитие предпринимательства, охрана общественного порядка. Жители небольших сельских поселений к этому перечню могут добавить строительство жилья, водоснабжение (устройство колодцев и скважин), уличное освещение, очистка берегов рек, строительство дорог.

На одном из семинаров, который авторы этой книги проводили для муниципальных служащих, ведающих вопросами работы с населением, управленцы попытались от имени жителей сельских поселений решить ряд наиболее острых проблем. Одна из таких проблем – загрязненность территории. 

Вот как, по мнению наших слушателей, должны были действовать жители. Сначала необходимо описать ситуацию и выделить проблемы, из нее вытекающие. 

Жителей домов волнует то, что санитарное состояние многих улиц, окрестностей сел и поселков, зеленых зон стало неудовлетворительным. Склоны оврагов и рек, протекающих в этих районах, завалены бытовым и промышленным мусором. Многие усадьбы находятся в запущенном состоянии. Создается пожароопасная обстановка. Раньше за чистотой и порядком на улицах следил участковый милиционер. Он штрафовал нерадивых хозяев. Теперь наводить порядок некому. Несгораемый бытовой мусор раньше закапывали на своих участках в специально отведенных местах. Сейчас бытового мусора стало гораздо больше, так как появилось много несгораемого упаковочного материала. В частном секторе нет организованных мест для свалки мусора, поэтому жители выбрасывают его на улицу подальше от своих домов.

В такой ситуации обязательно найдется несколько жителей поселка или села, обеспокоенных его санитарным состоянием. Эти люди могут взяться за решение проблемы. Можно провести опрос жителей и доказать, что большинство людей не устраивает грязь и беспорядок в поселке. Однако в одиночку такую проблему не решить.

На следующем этапе можно собрать сход жителей и совместно обсудить сложившуюся ситуацию. На сходе можно избрать совет ТОС, одним из основных направлений деятельности которого станет благоустройство поселка. 

В нашем случае инициаторы борьбы за чистоту улиц разработали проект, который назвали “Наша жизнь”. Ликвидация свалок мусора, наведение чистоты и порядка — первое дело, за которое должен был взяться совет ТОС. Однако ликвидация свалки — не решение проблемы. Самое главное и трудное — остановить этот процесс, чтобы люди перестали засорять территорию, на которой сами живут.

Для этого необходимо оценить и использовать все имеющиеся ресурсы – от желания жителей до использования средств массовой информации и самодеятельных школьных бригад.

Здесь может родиться целевая программа, в которой можно предусмотреть поддержку активистов, чья деятельность направлена на улучшение санитарного состояния поселка, проведение разъяснительной работы по прекращению складирования бытового мусора в неустановленных местах, организацию постоянных мест для складирования бытового несгораемого мусора, безопасных в экологическом и санитарном отношении, ликвидацию стихийно организованных свалок на территории, очистку склонов и оврагов вдоль рек. 

В результате можно создать работоспособный актив по поддержанию санитарного порядка в поселке и ликвидировать свалки на его территории.

ПРОЕКТ «НАША ЖИЗНЬ»

СИТУАЦИЯ: обычай высыпать мусор на улицу.

ПРОБЛЕМА: изменение обычая.

ЦЕЛЬ: повысить культуру жителей, добиться соблюдения правил.

ЗАДАЧИ: 1. Разъяснительная работа. 
                   2. Ликвидация свалок.

РЕСУРСЫ.


ПЛАН РАБОТЫ.
1. Выработка правил (на основе анализа ситуации); публикация правил, условий конкурсов.

2. Организация ТОС, выборы совета.

3. Учеба актива ТОС.

4. Встречи руководителей СТОС и муниципалитета с жителями.

5. Обсуждение ситуации в СМИ, описание ситуации журналистами; публикация положительных примеров; выступления специалистов на радио, ТВ, в статьях; интервью у жителей, специалистов.

6. Изучение и доведение опыта других.

7. Проведение субботников.

8. Проведение рейдов.

9. Работа со школьниками.

10. Проведение смотра-конкурса на лучшую усадьбу.

11. Проведение праздника улицы.

12. Обращение к населению главы местного самоуправления.

13. Опрос, анкетирование жителей; публикация результатов.

На этом примере четко прослеживается механизм создания ТОС: 

Ситуация


Осознание проблемы


Анализ задач и ресурсов


Создание инициативной группы


Оглашение проблемы

Юридическое оформление оргкомитета

(избрание совета ТОС)


Реализация действий

Из приведенной программы видно, что часть расходов, необходимых для ее реализации, предусматривается выполнить за счет муниципального бюджета. Частичное финансирование подобных программ за счет муниципальных бюджетов безусловно имеет положительное значение для деятельности ТОС, так как позволяет практически реализовать наиболее сложные и трудоемкие мероприятия, включать в их выполнение местное население, наглядно показывая, что решение тех или иных проблем — это совместные усилия муниципальной власти и населения.

Возможности комитетов самоуправления еще далеко не исчерпаны. Процесс развития ТОС находится в самом начале и имеет большие перспективы. Многочисленные дискуссии на эту тему показали, что население малых поселений готово к самоорганизации по месту жительства и в ближайшее время в тех муниципальных образованиях, где местная власть пользуется доверием граждан, органы местного самоуправления могут столкнуться с самыми неожиданными формами проявления этой инициативы. Поэтому одним из направлений деятельности муниципальных властей, особенно в сельских поселениях, должно стать обучение широких слоев населения тому, как пользоваться для обустройства среды обитания демократическими правами, данными законодательством, а также обучение муниципальных служащих для наиболее квалифицированного взаимодействия с объединениями граждан. 

5.5. Товарищества собственников жилья

Одной из наиболее эффективных форм самоорганизации граждан по месту жительства является создание товариществ собственников жилья (ТСЖ) в многоквартирных домах на основе кондоминиумов. Кондоминиум представляет собой собственно жилое здание и прочую недвижимость плюс земельный участок, на котором все это расположено. Организация товарищества собственников, совместно управляющих своим кондоминиумом, всемерно поддерживается властями всех уровней и быстро дает свои положительные результаты в виде чистых и ухоженных дворов, домов и подъездов.

Создание жилищных товариществ регламентируется Федеральным законом “О товариществах собственников жилья”, принятым в 1996 году, а также Гражданским кодексом РФ. Существует масса методических рекомендаций по созданию ТСЖ, в которых можно найти примерный устав, проект учредительного договора, рекомендации по проведению организационных собраний, ведению дел ТСЖ. Хороший совет для активистов жилищных партнерств – изучить устав своего муниципального образования и его нормативные акты, регламентирующие нормы и правила содержания муниципального имущества. Это будет очень полезно, так как деятельность товариществ непосредственно построена на взаимодействии с муниципалитетом – участие в управлении и использовании нежилых помещений и земли, распоряжение средствами, вносимыми в оплату услуг по содержанию жилья, подбор исполнителей жилищно-коммунальных услуг, получение субсидий и дотаций, оплата налогов и т.д.

Практика показывает, что буквально на следующий день после того, как собственники жилья примут решение о создании товарищества, начинаются работы по установке счетчиков холодной воды и тепла, подготовка к установке собственных тепловых узлов, в подъездах закрываются и утепляются двери, стеклятся окна, устанавливаются батареи. 

Многие муниципалитеты стимулируют создание ТСЖ, как эффективное средство экономии городских средств, выделяемых на реформирование жилищно-коммунальной сферы. Для этого, например, в структуре Комитета жилищно-коммунального хозяйства и благоустройства администрации города может быть создан методический центр, который оказывает помощь жильцам, выразившим желание объединиться в товарищества в подготовке и проведении общих собраний, разработке устава, заключении договоров с муниципальными службами. Департамент жилищно-коммунального хозяйства и энергетики Ростова-на-Дону за счет средств местного бюджета обучает представителей жилых домов, желающих создать на базе своего дома товарищество собственников жилья. Появляются школы по подготовке руководителей ТСЖ.

Что в конечном итоге дает создание ТСЖ:

· преимущественное право приобретения в собственность нежилых помещений в доме;

· льготы по налогообложению;

· члены товарищества вовремя заметят, устранят своими силами любую поломку или аварию или оперативно сообщат о ней обслуживающей организации;

· здесь все жильцы знают друг друга и чаще друг с другом общаются – это психологический фактор, но в наше время он имеет большое значение;

· в ТСЖ вовремя и в полном объеме собирается квартирная плата, злостным неплательщикам неуютно в товариществе – соседи всегда найдут, какие меры можно к ним применить;

· широко и эффективно применяется взаимозачет;

· товарищество вовремя расплачивается с поставщиками услуг и подрядчиками, а также вовремя выплачивает заработную плату своим работникам;

· может использовать спонсорскую помощь;

· заинтересовано в ресурсосбережении;

· с ТСЖ легче работать участковому милиционеру, и заинтересованность здесь обоюдная;

· товарищество может зарабатывать неплохие деньги (от сдачи в аренду помещений, фасадов под рекламу, устройства платных автостоянок, торговых палаток и т.д.) и за счет этого повышать благосостояние своих членов;

· ТСЖ может стать вашим местом работы, если вы полны сил и энергии, а ваше родное предприятие больше не нуждается в ваших услугах.

Несмотря на то, что у кондоминиумов еще множество проблем, за ними будущее. Недаром в развитых странах кондоминиумы занимают главное место в жилищном секторе.

Вопросы для обсуждения.

1. Имеется ли ТОС на территории Вашего местожительства? Участвуете ли Вы в его работе?

2. Что делает муниципалитет Вашего города для поддержки товариществ собственников жилья? 

Практическое задание.

Составьте краткое обоснование создания ТОС в Вашем микрорайоне, определите и обоснуйте его границы. Подготовьте свое выступление на конференции граждан микрорайона, убедите их в необходимости создания ТОС.
ГЛАВА 6
КАК НАСЕЛЕНИЕ МОЖЕТ ПРИНИМАТЬ 
УЧАСТИЕ В САМОУПРАВЛЕНИИ 

В

 нашей книге мы уже неоднократно говорили о том, что местное самоуправление – это, прежде всего, деятельность самого населения, а не только органов муниципальной власти. По ходу книги упоминались различные формы прямого (непосредственного) участия граждан в местном самоуправлении. Самую массовую форму такого участия — территориальное общественное самоуправление — мы рассматривали в предыдущей главе. Сейчас настало время обсудить и другие формы непосредственного участия граждан в местном самоуправлении.













6.1. Референдум и опросы общественного мнения

Рассмотрение способов непосредственного (прямого) участия граждан в местном самоуправлении, в управлении жизнью своего города, поселка, села мы начинаем с референдума. Мы делаем это потому, что местный референдум или голосование граждан по вопросам местного значения — это согласно закону высшая форма народовластия в муниципальном образовании.


Решения, принятые населением на референдуме, имеют обязательную силу (высшую юридическую силу) и могут быть отменены только другим референдумом. Если принятое на референдуме решение противоречит действующему законодательству, оно может быть опротестовано органами прокуратуры и отменено только в судебном порядке.

Принципы проведения местных референдумов определены Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (статья 22). Порядок назначения и проведения местного референдума, принятия и изменения его решений устанавливается уставом муниципального образования. В ряде субъектов РФ приняты свои законы о местном референдуме. Во многих городах приняты специальные положения о проведении референдума.

Решение о проведении референдума может вынести представительный орган муниципального образования по собственной инициативе или по требованию населения. Местный референдум может решать только вопросы местного значения. Для референдума, инициируемого органами власти, когда они хотят опереться на решение населения, иногда употребляется термин “плебисцит”.

Федеральный закон не устанавливает, какой процент избирателей должен участвовать в местном референдуме для придания ему юридической силы. В принятых уставах российских городов этот процент колеблется от 25 до 50. Если в референдуме приняло участие меньшее количество граждан, то он приравнивается к опросу и не имеет юридической силы.


Как видно, местный референдум — достаточно сложная и дорогостоящая процедура. Надо оборудовать избирательные участки, сформировать избирательные комиссии, напечатать бюллетени и т.д. Поэтому есть смысл проводить референдумы только по наиболее важным для населения вопросам, по которым среди граждан имеются разные точки зрения, или когда решение является настолько ответственным, что органы местного самоуправления не хотят принимать его без прямой поддержки жителей. К таким вопросам может относиться, например, принятие или изменение устава муниципального образования, реорганизация муниципального образования (укрупнение, разделение) или изменение его границ, согласие на строительство некоторых объектов, определяющих архитектурный облик города, или нового крупного промышленного предприятия, введение разового добровольного сбора денежных средств с населения на какое-то мероприятие и др. 

К формулировке вопроса, выносимого на референдум, предъявляются определенные требования – он должен быть сформулирован предельно ясно и коротко и предполагать однозначный ответ: “за” или “против”, “да” или “нет”.

Как же непосредственно население, общественное объединение граждан может стать инициатором проведения референдума? Для начала необходимо изучить имеющееся в вашем муниципальном образовании положение о местном референдуме. Возможно, требования к проведению референдума изложены в уставе вашего муниципального образования. Если таких документов нет, пользуйтесь региональным и федеральным законами. 

Положение о референдуме города Новокузнецка, например, предусматривает, что гражданин или группа граждан, выступивших с инициативой проведения городского референдума, должны собрать подписи под требованием о проведении референдума в количестве не менее 5% от числа избирателей. Для сбора подписей можно создавать инициативные группы. Необходимо уведомить орган местного самоуправления о начале сбора подписей. В этом случае орган местного самоуправления выдает регистрационное свидетельство гражданину или инициативной группе и образцы подписных листов, что, по существу, является разрешением на начало сбора подписей. Органы местного самоуправления с согласия инициаторов референдума могут уточнить формулировку вопроса, выносимого на референдум.

Если все подписи собраны правильно и в необходимом количестве, сданы с соблюдением всех процедурных вопросов, представительный орган местного самоуправления обязан принять решение о проведении референдума. 

Однако здесь возможен компромисс. Местные власти могут принять к осуществлению решение, выносимое на референдум, без проведения самого референдума. Это может произойти в том случае, если требование граждан было признано законным и разумным, а результаты референдума были предсказуемы.

Консультативный референдум, опрос общественного мнения или опрос граждан (практически, это одно и то же) — это тоже форма выявления мнения населения, но не имеющая юридической силы. Провести опрос гораздо легче, быстрее и дешевле, чем референдум, поэтому опросы могут проводиться часто и по большому кругу вопросов, затрагивающих интересы населения. 

При опросе достаточно выявить мнение не всех жителей, как на референдуме, а лишь некоторого количества граждан, представляющих разные слои населения: мужчин и женщин, молодежи и старшего поколения, в центре города и на окраинах (так называемая “репрезентативная” выборка). Существуют технологии проведения различных устных и письменных опросов, формы анкет и т.д. Результаты опросов учитываются органами местного самоуправления при принятии решений. Консультативный референдум или опрос может быть проведен и по вопросам государственного (общероссийского или регионального) значения. Результаты опроса в этом случае доводятся до сведения соответствующих органов государственной власти.

Опрос также может быть инициирован гражданами или объединениями граждан. Но даже если опрос проводится по инициативе властей, жителям необходимо принимать участие в нем, а общественные организации могут даже помогать власти в проведении этой акции.

В 1998 году в Новосибирске был проведен опрос жителей города, который был приурочен к проведению Дня города. Опрос проводился в форме анкетирования. Анкеты раздавали общественные помощники мэрии на площадях и в парках во время проведения праздничных мероприятий. Также организованно осуществлялся сбор заполненных анкет. Специально по поводу проведения анкетирования к горожанам обратился мэр города: “Пока над городом парят стрелы кранов – город живет. Новосибирск будет жить! Передать детям и внукам город физически и духовно здоровым, комфортным и теплым – это наша цель, сегодняшнего поколения его жителей, и мы должны идти к ее достижению вместе”.

Анкета предлагала ответить на вопрос: “Если бы мэром города был я, то построил…, запретил…, поддержал…, организовал…” Предлагались примерные ответы. 

Если бы мэром был я, то:

построил:

……………………

……………………

……………………

……………………

запретил:

……………………

……………………

……………………

поддержал:

……………………

……………………

……………………

……………………

……………………

……………………

организовал:

……………………

……………………

……………………

……………………

……………………


Примерные ответы:

· сибирский Дисней-ленд;

· новую станцию метрополитена;

· новый коммунальный мост через Обь;

· мусороперерабатывающий завод;

· курение в общественных местах;

· торговлю с ящиков, с земли;

· заборы;

· развитие детского спорта и творчества;

· создание современного наркологического центра для подростков и молодежи;

· возрождение народных дружин;

· индивидуальное строительство жилья;

· мастеров – умельцев;

· сбор «народных рублей» на строительство метрополитена;

· ночлежку для бездомных;

· конкурс «Посади и вырасти дерево»;

· очистку городских лесов и берегов реки Оби.

Данные о себе:

пол ……………………………………..

возраст …………………………………

профессия …………………………….. 

Всего было роздано 1500 анкет, ответили на вопросы 663 человека. Жители Новосибирска отдали предпочтение строительству мусороперерабатывающего завода, запрету на курение в общественных местах, поддержке развития детского спорта и творчества, организации очистки городских лесов и берегов Оби. В ходе опроса были также высказаны предложения построить в городе новый парк, доступное хорошее жилье, хорошие дороги, запретить рекламу табака и алкоголя на улицах, поддержать создание городских семейных организаций и развитие общественных объединений.

Все итоги анкетирования переданы в структурные подразделения мэрии, где были выработаны предложения по реализации наиболее значимых и многочисленных высказываний горожан.

В Казани в течение двух недель прямо в салонах автобусов и троллейбусов городских и пригородных маршрутов проведен опрос пассажиров о качестве работы городского транспорта. Пассажирам предлагали высказать свои предложения по улучшению работы городского транспорта.

В Новокузнецке был проведен опрос по вопросу государственного значения: о намерении продать на аукционе одно из градообразующих предприятий города – Кузнецкий металлургический комбинат, а также о том, должно ли это предприятие находиться под контролем государства. Всего в опросе приняли участие более 100 тысяч человек, подавляющее большинство которых высказалось против аукциона и за сохранение государственного контроля над комбинатом. Результаты опроса были переданы в органы государственной власти Кемеровской области для учета при принятии решения.

6.2. Муниципальные выборы 

Местное самоуправление начинается с выборов. В то же время выборы — это результат принятия некоторых важных решений. Чтобы голосовать компетентно, со знанием дела, избиратель, прежде чем придти на избирательный участок, должен иметь ответы на ряд вопросов. Об этом мы уже говорили в главе 3. Подумайте также о том, чего Вы ждете от того органа, в который выдвинуты кандидаты, какова квалификация каждого кандидата, представляет ли он интересы населения или какой-либо партии, какова схема, по которой организованы выборы? Какие услуги так и не улучшены или не получены вовсе населением от действующих властей, сохраняются ли уникальность и своеобразие города, есть ли у муниципального образования перспектива развития, знаем ли мы, как используются земли, что планируется построить и кто принял эти решения? 

Чтобы ответить на эти вопросы, необходимо обладать определенной информацией. Здесь возникает еще один вопрос — знает ли каждый житель города, где можно эту информацию получить? Попробуйте все-таки обратиться за необходимой информацией в муниципалитет. Привыкайте действовать, если вы на самом деле за самоуправление, если хотите почувствовать себя полноценным гражданином. Будьте готовы к трудностям. Получение информации — действительно одна из наиболее сложно разрешимых проблем. Однако, побывав несколько раз в коридорах власти, можно приобрести полезный опыт накануне очередных выборов. Поделитесь этим опытом с соседями, друзьями, коллегами. Впрочем, разумная местная власть сама позаботится об информированности жителей, особенно перед выборами. 

Только зная, что именно вы хотите от местной власти, вы сможете сделать правильный выбор.

Поскольку ряд субъектов РФ не обеспечил таких гарантий, в ноябре 1996г. был принят специальный Федеральный закон "Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления". Согласно этому закону, в подобных ситуациях дату проведения выборов назначает суд по заявлению прокурора или жалобе гражданина, проживающего на территории муниципального образования, или жалобам общественных объединений, либо их региональных и местных отделений. После принятия этого Закона группа жителей города Новокузнецка обратилась в суд с жалобой на то, что областная власть после роспуска советов в 1993 году не проводит муниципальные выборы, чем нарушаются их конституционные права на осуществление местного самоуправления. Суд удовлетворил это требование, и в городе были проведены муниципальные выборы.

ИЗ ИСТОРИИ. Не могут участвовать в избирательных съездах: а) лица моложе 25 лет; б) лица, находящиеся под уголовным следствием или судом; в) лица, опороченные по суду или общественному приговору, и г) иностранцы, не присягнувшие на подданство России.

Положение о губернских и уездных 

  Земских учреждениях (1864 г., января 1)

Существуют разные схемы организации местных выборов. Чаще всего предусматриваются выборы по одномандатным округам (так называемая “мажоритарная” система). При этой схеме территория муниципального образования разбивается на несколько избирательных округов с примерно равной численностью населения (по числу избираемых депутатов), и от каждого округа избирается один депутат. Такая схема обеспечивает четкую связь депутата со своими избирателями и наиболее проста в исполнении. Ее недостатком является то, что меньшинство, составляющее, например, треть избирателей, может вообще не получить мест в совете, ибо в каждом из округов в совет будет избран представитель большинства.

Более надежна в этом смысле, но и более сложна двухмандатная схема, когда от каждого избирательного округа проходят по два депутата.

При многомандатной схеме территория муниципального образования вообще может представлять один избирательный округ с одним общим списком кандидатов. Если, например, нужно избрать 11 депутатов, а в списке 20 кандидатов, то избранными по итогам голосования являются первые 11 из этого списка. Может применяться и смешанная схема, при которой многомандатным избирательным округом является, например, район города, но в городе несколько таких округов.

В уставах большинства муниципальных образований для победы на выборах достаточно относительного большинства голосов. В некоторых уставах при выборе глав местного самоуправления предусматривается, что для победы необходимо абсолютное большинство голосов, то есть 50%+1 голос от числа действительных бюллетеней. Если ни один из кандидатов такого большинства не набрал, проводится второй тур выборов, в котором участвуют два кандидата, набравшие в первом туре наибольшее количество голосов. Для победы во втором туре достаточно относительного большинства, кроме того случая, когда число голосов против всех кандидатов превышает число голосов, поданных за победителя.

Каждые новые муниципальные выборы должны стать очередным этапом развития местного самоуправления. Избирательная кампания стимулирует развитие социальной активности, способствует выявлению насущных потребностей и интересов населения, создает необходимые предпосылки для их удовлетворения.

6.3. Как попасть к должностному лицу

В жизни любого гражданина может возникнуть ситуация, когда он чувствует потребность высказать представителю местной власти свое мнение по тому или иному вопросу, подать заявление, жалобу или предложение. 

Это желание осуществимо. Более того, органы местного самоуправления обязаны поощрять такие потребности населения.

Давайте рассмотрим, как можно попасть на прием к должностному лицу местной власти. 

Для начала убедитесь, что ваш вопрос действительно касается местных органов. Перечень вопросов местного значения был рассмотрен нами в первой главе. 

Найдите в телефонном справочнике номер телефона приемной администрации вашего города. Узнайте, как правильно называется нужное вам структурное подразделение администрации, кто его возглавляет, где именно оно находится и как туда позвонить. По телефону договоритесь о встрече. Если же вы пришли без предварительного звонка и не знаете, куда обратиться, вы попадете в приемную граждан или приемную мэра. После этого вас направят в другой нужный вам кабинет.

Подготовьте предложения для решения проблемы, сформулируйте свой вопрос или напишите письмо, коротко объяснив свою позицию, приведите обоснования и доказательства. Не забудьте в этом письме указать свои координаты, фамилию, имя и отчество. Если во время переговоров ваша проблема не будет решена, вам могут отправить ответ по почте. 


Федеральным законом установлен предельный срок ответа на обращения граждан — не более одного месяца. Федеральным законом и законами субъектов РФ может быть установлена административная ответственность за нарушения сроков и порядка ответов на обращения граждан.

Уставы и другие муниципальные правовые акты устанавливают порядок внесения, регистрации и рассмотрения обращений граждан. Обычно для работы с обращениями граждан при администрациях городов и районов, на территориях муниципального образования создается сеть общественных приемных.

Во многих городах стали традиционными «прямые линии» – когда в назначенные часы все желающие могут позвонить по телефону мэру, его заместителям, депутатам, руководителям структурных подразделений администрации города. Объявления о времени проведения «прямой линии», с указанием должностей, имен и номеров телефонов публикуются заранее в городской прессе. Городское “начальство” проводит приемы граждан в определенные часы в своих рабочих кабинетах, в общественных приемных, а также на крупных предприятиях. Естественно, каждое обращение должно быть зафиксировано и обратившийся информируется о результате. Для этого созданы специальные структурные подразделения – отдел приема граждан и рассмотрения писем, управление по работе с населением. В ряде городов введены в строй и действуют компьютерные системы учета и прохождения обращений граждан.

В Екатеринбурге традиционно дважды в год – весной и осенью — в администрации города проходят дни открытого приема граждан. В это время с заместителями мэра и с самим мэром можно встретиться без предварительной записи.

В муниципальном образовании “Город Уссурийск и Уссурийский район” Приморского края действует система регулярного проведения мероприятий, обеспечивающих связь с населением. В их числе: встречи с жителями города и района, выступления в средствах массовой информации мэра и его заместителей, заседания общественной палаты, “круглые столы” с представителями общественных организаций, работа телефона “горячая линия”, заочный прием у мэра на страницах районной газеты и многое другое. Цель этих мероприятий – изучение проблем и нужд населения, информирование о деятельности администрации, принимаемых мерах по улучшению социально-экономической ситуации в городе и районе. 

Умение местной власти работать с обращениями граждан, своевременно и компетентно реагировать на них является одним из важных критериев ее дееспособности, залогом успеха на очередных выборах.

6.4. Народное обсуждение и народная правотворческая 
инициатива

Одна из самых сложных задач взаимодействия органов местного самоуправления со своими избирателями – обеспечить поддержку населением принимаемых муниципальных актов. Для этого проект муниципального акта может быть вынесен на народное обсуждение. Оно заключается в том, что органы местного самоуправления, прежде чем принять какой-то муниципальный правовой акт или решение по какому-то вопросу, затрагивающему интересы населения, проводят его предварительное обсуждение через средства массовой информации и собрания граждан. При этом выявляются различные точки зрения, аргументы сторон, ведутся публичные дискуссии. Такое обсуждение позволяет принимать более обоснованные решения. 

Технологии здесь могут быть самыми разнообразными. Сейчас много говорят, например, о том, что местный бюджет должен быть открытым, “прозрачным”. Некоторые города предусматривают мероприятия по разъяснению основных положений своего бюджета. Казалось бы, как такой сложный документ, как бюджет, над которым специалисты работают месяцами, может быть интересен и понятен населению? На этот вопрос получили ответ депутаты некоторых городов, приглашая всех желающих ознакомиться с проектом бюджета. Желающие действительно находятся и очень часто приходят в муниципалитет познакомиться с этим документом. 

Инициаторами мероприятий открытого бюджета может стать и само население, общественность. В Санкт-Петербурге центром “Стратегия” были организованы встречи лидеров некоммерческих организаций города с депутатами Законодательного Собрания города, членами координационной группы по бюджету. По итогам этих встреч представители общественности были приглашены принять участие в обсуждении проекта бюджета Санкт-Петербурга. Участие было активным, и поправки, внесенные представителями общественности, вошли в окончательный текст бюджета. Уже в следующем году центр “Стратегия” при поддержке Фонда Форда разработал программу “Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять”. Программа предусматривает проведение семинаров для общественности по обсуждению бюджета с приглашением представителей финансового комитета и депутатов; проведение анализа бюджета; создание альтернативных бюджетов; лоббирование интересов населения. К реализации программы приглашаются ученые, экономисты, политологи, авторитетные граждане города, бизнесмены, общественные организации потребителей, экологов, профсоюзов, правозащитников, научные общества, журналисты, советы ветеранов, религиозные организации. Все участники программы сошлись во мнении о том, что необходимо выдвинуть социальные приоритеты, проанализировать социальные последствия выбора тех или иных альтернатив, разъяснять общие концепции городского бюджета на собраниях по месту жительства и работы, следить и оценивать ход исполнения бюджета.

К обсуждению проекта муниципальной молодежной политики можно привлечь молодежные общественные организации, студентов высших учебных заведений. В учебном заведении распространяется проект документа, объявляется, что его обсуждение состоится такого-то числа в такой-то аудитории. На обсуждение приходят депутаты, муниципальные служащие, представители городских общественных организаций. Если серьезный и конструктивный разговор состоялся, то авторы документа вносят в него поправки. О результатах обсуждения и выработанных рекомендациях сообщается в местной прессе.

Многие представительные органы местного самоуправления предусмотрели в своих регламентах свободный доступ жителей на свои заседания (кроме тех случаев, когда проводится закрытое заседание).

В отличие от народного обсуждения проектов, подготовленных муниципальной властью, народная правотворческая инициатива — это право жителей на внесение в органы местного самоуправления собственных проектов правовых актов по вопросам местного значения или изменений к действующим правовым актам. 

 

Обращения граждан по вопросам принятия, отмены или изменения муниципальных правовых актов должны быть коллективными и оформляться в виде петиций, т.е. письменных обращений к представительному органу муниципального образования. В петиции обосновывается необходимость принятия тех или иных актов и прилагаются их проекты. В муниципальном образовании может устанавливаться порядок сбора подписей под петициями и минимум количества подписей под петицией (например, 5 или 10% избирателей), при котором рассмотрение петиции представительным органом является обязательным. До начала публичного рассмотрения представители администрации должны тщательно изучить представленный проект, проверить его экономическую и социальную обоснованность. Далеко не всякое предложение населения может быть принято. При наличии контраргументов специалисты должны встретиться с инициаторами петиции, разъяснить им свои возражения. Возможно, после этого в проект будут внесены какие-то коррективы.

Рассмотрение проекта, внесенного гражданами, должно производиться на открытом заседании совета с участием представителей населения. Инициаторы петиции должны иметь право выступить на заседании с обоснованием своих предложений. Результаты рассмотрения петиции подлежат обязательному опубликованию (обнародованию).

6.5."Третий сектор" и местная власть

В главе 5 мы рассматривали вопрос о территориальном общественном самоуправлении, о том, что могут сделать граждане, объединившись по месту жительства. Однако объединения граждан могут возникать и по другим признакам. Почти каждый из нас является членом ряда общественных организаций – профсоюза, гаражного кооператива, садоводческого товарищества, клуба по интересам и т.д. И у каждой такой организации могут возникать проблемы, которые можно решить только путем взаимодействия и сотрудничества с местными органами власти, а порой, и путем отстаивания перед властью своих интересов. Общественные объединения, созданные по инициативе граждан и не ставящие перед собой задачу получения прибыли (некоммерческие), во всем мире получили название “третьего сектора”. В первой главе, когда мы обсуждали вопрос о роли местного самоуправления в обществе, мы уже показали деление общества на три больших сектора: первый сектор — власть, второй сектор — бизнес (или коммерческий сектор) и третий сектор — гражданское общество (или некоммерческий сектор). Именно об этом секторе общества мы сейчас будем вести речь. В разных странах такие организации еще называют “теневым правительством” или неправительственными организациями. У нас распространено название “некоммерческие организации” (НКО). 

Общественные организации во всем мире существуют издревле. В России на протяжении веков существовали религиозные и благотворительные организации. В конце 19 века при поддержке государства большое распространение получили общества трезвости. В уставе красноярского общества, созданного в 1899 году, было записано: “…воздействовать на умственное развитие населения путем чтения, бесед, распространения в народе книг и брошюр, устройства читален и библиотек; эстетическое развитие проводить путем устройства музыкальных развлечений, спектаклей и образованием хора любителей; экономическую сторону поднять открытием чайных, столовых и ночлежных домов…”

Сегодня нам известны ветеранские, женские, молодежные, экологические, религиозные, благотворительные организации и фонды, попечительские советы, другие общественные объединения, которые формируют гражданское общество и оказывают сильное влияние на формирование муниципальной политики. Многие организации принимают непосредственное участие в выборах муниципальных органов или формируют общественное мнение в ходе выборов. 

Местная власть обязана учитывать интересы НКО, пытаться согласовывать их с общей муниципальной политикой. Это особенно важно при решении стратегических задач развития территории, например, размещения новых и реконструкции существующих промышленных объектов, административных зданий, строительства дорог, озеленения территории и т.д. Без взаимодействия с общественностью невозможно добиться устойчивого развития города.

В странах с демократическим устройством привлечение неправительственных организаций и инициативных групп граждан к решению местных вопросов стало нормой жизни муниципальных властей. Это приносит огромную пользу, поскольку общественные организации принимают на себя часть забот муниципальной власти (работа с детьми, помощь инвалидам и престарелым, пропаганда здорового образа жизни, занятий физической культурой и спортом, борьба с алкоголизмом и наркоманией и др.). Широко известен, в частности, опыт США по привлечению граждан к решению вопросов планирования и развития территорий. Агентство по международному развитию США выделяет специальные пособия (гранты) для финансирования разработки программ местного развития в различных странах, при непременном условии участия общественности в разработке и обсуждении таких программ.

Объективно местные власти должны быть заинтересованы в становлении и развитии гражданских институтов на своей территории. Опыт этой работы накапливается. В некоторых городах появляются координационные советы, общественные палаты, экспертно-консультативные советы, которые работают при мэре города, при совете, либо при структурных подразделениях администрации. Общественные организации принимают участие в разработке местных нормативных актов и программ, помогают властям новыми идеями, методиками, бесплатными, добровольными помощниками (волонтерами). Органы власти часто предоставляют общественным организациям бесплатно помещения для проведения мероприятий, снабжают их профессиональными кадрами, помогают оформлять предложения и проекты.

Вот как работают с общественными организациями в Новокузнецке. Здесь зарегистрировано около 200 общественных объединений граждан, либо филиалов (отделений) общероссийских и региональных объединений. В администрации города создано специальное структурное подразделение (управление) по работе с общественными объединениями граждан. При главе города созданы консультативный совет общественных объединений и совет старейшин, утверждены положения об этих советах. Общественные объединения могут принимать участие в конкурсе на получение муниципального гранта или муниципального заказа. Например, одна из организаций получила муниципальный заказ на разработку протезов для инвалидов.

В Томске несколько лет работает палата общественности. Этот орган вырабатывает рекомендации администрации по решению отдельных местных проблем, создает механизм социального партнерства между муниципалитетом и организациями “третьего сектора”, организует участие НКО в мероприятиях общегородского значения.

Зачастую в наших городах создаются общественные организации, чьи цели и задачи совпадают с целями и задачами местной власти. В городе Амурске Хабаровского края создано неполитическое общественное движение “Наш город”, провозгласившее одной из своих целей создание условий для достойной, обеспеченной жизни каждого жителя города.

В Барнауле педагоги, психологи, социальные работники объединились в городскую общественную организацию “Социальные инициативы населения”. Организация призвана развивать и воплощать в жизнь социальные инициативы населения, стать связующим звеном между населением, администрацией и общественными организациями. Для этих целей в организации создан банк информации о запросах, потребностях и инициативах граждан.

Появляются организации, оказывающие содействие территориальному общественному самоуправлению. Общенациональный Фонд содействия ликвидации коммунальных квартир проводит в городах семинары- тренинги “Территориальное общественное самоуправление и его место в системе местного самоуправления”. Участников этих тренингов обучают способам соблюдения коммунальных договоров, как добиться лучшей организации ремонта и т.д.

В городах Новосибирске, Екатеринбурге, Томске, Тольятти и ряде других приняты положения о муниципальном социальном заказе. Идея заключается в том, что в открытом конкурсе на право оказания социальных услуг населению за счет средств городского бюджета принимают участие некоммерческие общественные организации, наряду с другими предприятиями и учреждениями. Выигрывает тот, кто предложит более рациональное использование бюджетных средств и более высокое качество социальных услуг. 

Но таких примеров еще мало, и зачастую местная выборная власть, следуя советским традициям, тяготеет к закрытости информации о своей деятельности, к принятию важных решений без консультаций с общественностью или при сугубо формальных процедурах такой консультации. В результате местная власть оставляет невостребованным огромный человеческий капитал городского сообщества.

С другой стороны, представители общественности сами могут стать инициаторами взаимодействия с местной властью. Местные патриотические организации, организации, оказывающие помощь социально незащищенным людям, занимающиеся благоустройством и озеленением, улучшением экологической ситуации и многие другие, имеют общие задачи с органами местного самоуправления, должны позаботиться о том, чтобы власти знали об их деятельности. 

Вот несколько конкретных рекомендаций общественникам, как наладить партнерские отношения с органами местного самоуправления. 

1. Для начала, вам самим необходимо изучить структуру и регламент работы местной власти, определить те структурные подразделения и тех лиц (депутатов, муниципальных служащих), которые могут заинтересоваться вашей деятельностью. Пригласите представителей этих структур или этих конкретных людей на очередное мероприятие вашей организации. К встрече с должностным лицом, даже на своей территории, необходимо подготовиться. Вы должны оставить о себе приятное впечатление. Еще раз проговорите свои миссии и лозунги, оформите их в виде небольшой листовки.

2. Сформулируйте конкретные предложения о сотрудничестве, проверьте, в каком состоянии ваши финансовые дела. Подумайте, какие вопросы вам могут быть заданы. Подготовьте краткую справку о своей организации с указанием имен лидеров и координат для последующих контактов. 

3. Для пользы дела не отказывайтесь от объединения с партнерами и использования средств массовой информации.

*     *     *

Уважаемые общественники! Вы, как и любые граждане, можете принимать участие в управлении муниципальным образованием через свою правотворческую инициативу, участие в обсуждении муниципальных актов, на муниципальных выборах, ваши общественные объединения могут инициировать проведение опроса жителей или даже местного референдума. Используйте свои права!

6.6. Предприниматели — тоже население 

Мы только что обсудили вопрос о том, как могут представители общественности, “третьего сектора” участвовать в осуществлении местного самоуправления, влиять на политику муниципальной власти, отстаивать свои интересы. Ну, а у “второго сектора”, у бизнесменов, промышленников, предпринимателей есть свои интересы на территории, которые им необходимо отстаивать, есть необходимость влияния на политику муниципальной власти? Конечно, есть.

В главе 4 мы говорили, что экономическое и финансовое благополучие муниципального образования в значительной степени определяется состоянием промышленной сферы и что муниципальная власть должна иметь и проводить в жизнь свою политику в этой сфере, взаимодействовать как с крупными предприятиями, так и с малым бизнесом. Теперь взглянем на эту проблему с другой стороны, со стороны самих предпринимателей. 

Каждый хозяйственник, предприниматель заинтересован в том, чтобы авторитет предприятия, фирмы, ее товаров или услуг вырос не только в глазах потребителей, но еще и у местной власти. Особенно это касается тех предприятий, которые оказывают услуги населению. От того, как сложатся взаимоотношения с жителями и с местной властью, порой зависит судьба предприятия и предпринимателя.

Что необходимо предпринимателю от местной власти? Можно выдвинуть следующий лозунг:

Власть должна быть благожелательна к предпринимателю!

В чем это может проявляться? Чтобы местная власть не смотрела на предпринимателя как на дойную корову, с которой нужно выжать максимум возможного, а иногда и невозможного. Чтобы налоги, собираемые в местный бюджет, были умеренными и не подавляли деловую активность. Чтобы была умеренной плата за аренду земельных участков и муниципальных помещений. Чтобы процедуры регистрации предприятия, получения в необходимых случаях лицензии, отвода земельного участка под строительство, согласований с многочисленными инспектирующими и другими организациями были максимально простыми, не требовали многомесячных хождений по кабинетам и взяток муниципальным чиновникам. Чтобы бюджетные средства, предназначенные для муниципального заказа, размещались на открытом конкурсе и доставались не знакомому, а тому, кто действительно предложит лучшие условия. Чтобы выполнение муниципального заказа, особенно выполнение социально значимых, но неприбыльных или малоприбыльных работ и услуг сопровождалось налоговыми и другими льготами, заранее известными и четко соблюдаемыми. Это совершенно нормальные и разумные требования.

Квалифицированная муниципальная власть будет сама выполнять эти требования, без особых напоминаний и конфликтов. А как быть, если этого нет? Как лоббировать свои интересы? Вот несколько советов.

1. Объединяйтесь. Объединиться можно со своими коллегами, работающими в той же отрасли, или с любыми другими предпринимателями для решения одной или нескольких проблем. Во многих городах созданы союзы промышленников и предпринимателей, торгово-промышленные палаты. Они взаимодействуют с муниципальной властью, отстаивают интересы промышленных и финансовых кругов.

2. Участвуйте в муниципальных выборах. Выдвигайте кандидатуры своих лидеров, имеющих программы развития и поддержки предпринимательства, в органы местного самоуправления. Эти люди, придя во власть, смогут не только защищать интересы бизнеса, но и инициировать принятие муниципальных актов, способствующих развитию этой сферы экономики.

3. Если до выборов еще далеко, включайтесь активно в местное самоуправление со своей нормотворческой инициативой, работайте с жителями, проводите опросы граждан, требуйте отчетов ваших депутатов перед избирателями. Для этого привлекайте средства массовой информации, некоммерческие организации, соседей. 

4. Защищайте свои права в суде.

6.7. Мирные массовые акции населения

Наиболее острые проблемы, которые долго не решаются властью, могут стать причиной массовых выступлений жителей – митингов, шествий, пикетирования и других акций. Чаще всего, это проблемы совсем не местного значения, например, длительные задержки выплаты заработной платы в бюджетных организациях или митинги в поддержку тех или иных политических сил в государстве. Но бывают и проблемы чисто местные: требования по усилению борьбы с преступностью на территории, против загрязнения окружающей среды, против попустительства местных властей распространению наркомании и др.

В целом право граждан на проведение мирных массовых акций гарантируется Конституцией России и федеральным законодательством. На муниципальном уровне могут регулироваться лишь местные особенности проведения таких акций. В частности, для проведения митингов, уличных шествий, демонстраций и других мирных массовых акций населения требуется предварительное уведомление местной администрации. Требования, предъявляемые к уведомлению, и порядок его подачи определяются правовым актом города.

Один из вариантов подобных требований. Заявление в администрацию на проведение какой-либо массовой акции подается в письменной форме не позднее чем за десять дней до намеченной даты проведения. Администрация, получив уведомление о мирной массовой акции, обязана не позднее чем за три дня до проведения мероприятия принять решение о согласовании места и времени ее проведения, либо дать обоснованный отказ, предложить другое место или время, а также обеспечить общественный порядок при проведении акции. Отказ может быть обжалован в суде. Организаторы массовой акции несут ответственность за ее соответствие заявленным целям и форме проведения. При проведении массовых акций никто не освобождается от ответственности за нарушение закона и общественного порядка. 

В Санкт-Петербурге порядок проведения митингов и общественных шествий предусматривает, что организаторы массовых общественных акций обязаны оплатить работу сотрудников милиции по обеспечению общественного порядка во время проведения акций и компенсировать работу дополнительных сотрудников милиции в том случае, если количество участников акций не будет соответствовать заявленному.

Муниципальная власть не должна оставлять без внимания любые мирные массовые акции граждан. Даже если причиной шествия или митинга стало невыполнение своих обязательств государством, местные власти должны отправить своих представителей для беседы с митингующими и принять все меры, чтобы донести мнение горожан до представителей государственной власти.

Бывают случаи, когда местные власти отказываются обращать внимание на стихийно организованные акции, ссылаясь на их незаконность. В этом случае властям надо помнить, что такие выступления граждан всегда свидетельствуют о неблагополучии в обществе. Игнорируя такие акции, местная власть подрывает доверие населения к себе. 
6.8. Надо ли идти в суд?

В этом параграфе мы хотели бы привести доказательства того, что защита своих прав на местном уровне путем обращения в суд является нормальным, цивилизованным явлением.

Мы уже говорили, что главным отличием правового государства является верховенство закона. Граждане России становятся все более грамотными и настойчивыми в отстаивании своих прав. Свидетельством этого является, например, то, что за последнее время наибольшее количество обращений граждан в Европейский суд по правам человека в Страсбурге поступило из России.

Тем не менее мы еще очень плохо знаем свои права. 

Проверьте себя, уважаемый читатель! Имеется ли в вашей личной библиотеке Гражданский кодекс РФ, Устав вашего муниципального образования? Какие законы вы изучили в последнее время?

Даже если вы прочли те немногие выдержки из законодательных актов, которые мы привели в своей книге, мы надеемся, вы осознали необходимость более детального изучения тех законов, которые защищают ваши права, в том числе и право на осуществление местного самоуправления.

В Российской Федерации гарантируется судебная защита не только граждан, проживающих на территории муниципальных образований, но и самих органов местного самоуправления и их должностных лиц. 

Органы местного самоуправления хорошо понимают, как необходимо юридическое обеспечение их деятельности. Они создают в своих структурах специальные юридические подразделения, многие службы исполнительной власти имеют в своем штате юристов. 
В структуре администрации города Омска создана юридическая коллегия, в задачу которой входит формирование единой правовой политики в деятельности администрации. В составе коллегии – юристы департаментов, управлений, администраций округов города, специалисты контрольно-правового управления. Юридическая коллегия – совещательный орган, который вырабатывает положения рекомендательного характера и направляет их должностным лицам администрации, руководителям муниципальных предприятий и учреждений. На коллегии обсуждаются проекты нормативных актов администрации, проекты документов, направляемых на рассмотрение городского Совета, проекты законов Омской области, разрабатываемые и направляемые в Законодательное Собрание области в порядке законодательной инициативы.

Есть примеры, когда должностные лица органов местного самоуправления защищают в суде свои интересы и интересы муниципального образования. 

Мэр города Кстово Нижегородской области направил иск в Нижегородский областной арбитражный суд, в котором оспаривает решение депутатов областного законодательного собрания по секвестированию (сокращению) доходов бюджета города в середине бюджетного года. В этих случаях юридические службы оказывают квалифицированную поддержку требованиям должностных лиц, представляют в суде их интересы. 

Гораздо сложнее защитить свои права отдельному гражданину или даже объединению граждан.


Предметом судебного разбирательства могут быть такие решения (коллегиальные или единоличные), в результате которых:

· нарушены права или созданы препятствия осуществлению прав граждан на местное самоуправление;

· на гражданина незаконно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к какой-либо ответственности.

Мы уже упоминали, что в Новокузнецке выборы органов местного самоуправления состоялись после того, как группа граждан обратилась в суд с жалобой о невозможности осуществления прав на местное самоуправление. В результате обращения граждан в суд в некоторых городах были отменены незаконно принятые местные налоги и сборы – на въезд иногороднего транспорта, за проезд по территории района. Появляются и другие примеры обращений граждан в суды по вопросам местного самоуправления.

Здесь необходимо отметить, что для судов многих городов и районов такие дела являются непривычными, судьи в большинстве своем плохо подготовлены к их рассмотрению, еще очень мало практики разбора подобных дел. Но уже создаются обзоры такой практики, компьютерные базы данных о судебной защите местного самоуправления. 

Тому, кто решил защищать свои права на местное самоуправление в суде, надо посоветовать самостоятельно попытаться найти аналоги из судебной практики других судов. Можно обратиться к ведомостям Конституционного Суда РФ.

При обращении в суд гражданин может выбрать наиболее удобный для него вариант – по месту жительства или по месту расположения органа, нарушившего его права. Жалоба может быть подана как самим гражданином, так и его уполномоченным представителем. 

Необходимо также отметить, что любой суд при принятии решения всегда будет руководствоваться интересами граждан. 

Вопросы для обсуждения.

1. Проводятся ли опросы общественного мнения в Вашем городе (районе, поселке и т.д.)? Вспомните, когда и по какому поводу был проведен последний опрос?

2. Имеете ли Вы возможность свободно участвовать в заседаниях городского Совета, организуют ли депутаты открытые слушания и народные обсуждения? Приведите примеры. 

Практическое задание.

Используя материал главы 5 и главы 6, составьте план того, как Вы или Ваша организация может добиться принятия нужного решения городским Советом. Обратите внимание на имеющиеся у Вас для этого ресурсы, если нужно, предусмотрите свое выступление с законотворческой инициативой. Если Вы поставили перед собой реальную задачу, приступайте к ее воплощению.

*     *     *

Уважаемый читатель! Мы рассказали вам далеко не все о местном самоуправлении. Но такую задачу и нельзя решить в одной книге. Мы будем рады, если наше пособие помогло вам лучше понять необходимость и сущность местного самоуправления, разбудило в вас желание попробовать свои силы в деле улучшения своей среды обитания, условий жизни ваших близких, друзей, соседей. Местное самоуправление – это школа гражданского общества, и мы желаем вам успешного обучения в этой школе! 

Советуем прочитать о местном самоуправлении

1. Л. Гильченко. Местное самоуправление: долгое возвращение. — Серия «Библиотека муниципального служащего», Выпуск 1. М.: Московский общественный научный фонд, 1998. –109 с.
2. Кириллов Ю.В. История местного самоуправления в России: Хрестоматия. — Обнинск: Институт муниципального управления,1996. -98 с.

3. Местное самоуправление в зарубежных странах — М.: Юридическая литература, 1994.- 80 с.

4. Опыт взаимодействия органов местного самоуправления и негосударственных некоммерческих организаций. Материалы Первого семинара Ассоциации сибирских и дальневосточных городов «Взаимодействие органов местного самоуправления с организациями Третьего сектора»/ Под ред. Е.А.Марчук. – Новосибирск: ИДМИ, 1999.- 282 с.

5. Органы местного самоуправления и негосударственные некоммерческие организации: технологии взаимодействия. Материалы Второго семинара Ассоциации сибирских и дальневосточных городов «Взаимодействие органов местного самоуправления и организаций Третьего сектора»/ Под ред. И.В.Мерсияновой. – Новосибирск: ИДМИ, 1999.- 196 с.

6. Органы местного самоуправления и негосударственные некоммерческие организации: отношения партнерства. Сборник научных статей ко Второму семинару Ассоциации сибирских и дальневосточных городов «Взаимодействие органов местного самоуправления и организаций Третьего сектора»/ Под ред. И.В.Мерсияновой. – Новосибирск: ИДМИ, 1999.- 184 с.

7. Основы местного самоуправления и муниципального управления. Учеб. пособие. В 2-х ч. – М.: РИЦ «Муниципальная власть», 1999. 210 с.
8. Бабун Р.В., Муллагалеева З.З. Что такое муниципальная экономика и кому она служит?: Пособие для населения и общественных организаций. – Новосибирск: НГАЭиУ, 2000. – 126 с.

9. Шомина Е.С. Жители и дома. – М.: РИЦ «Муниципальная власть», 1999. – 266 с.

Мы рекомендуем также обращаться к ежемесячному журналу «Городское управление» и газете «Местное самоуправление», которые издает Институт муниципального управления, г. Обнинск, а также российскому журналу местного самоуправления «Муниципальная власть». 

Местное самоуправление есть самостоятельная, под свою ответственность деятельность населения по решению вопросов местного значения.


Из Федерального закона «Об общих принципах организации


 местного самоуправления в Российской Федерации»








Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.


     Из статьи 12 Конституции РФ 











В Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление.    


Из статьи 12 Конституции РФ











Местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления.





      Из статьи 130 Конституции РФ








Местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций.


Из статьи 131 Конституции РФ





Государство





Местное самоуправление





Хозяйствующие субъекты





Общественные организации





Другие некоммерческие организации





Функция власти





Самоорганизация граждан





Хозяйственная деятельность





 ― не всегда





Собственность





Территория





МУНИЦИПАЛЬНОЕ 


ОБРАЗОВАНИЕ








Устав








Бюджет





Выборные органы местного самоуправления








Органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, осуществляют охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения.


Из статьи 132 Конституции РФ











Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями осуществляется только федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации с одновременной передачей необходимых материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству.


Из статьи 6 Федерального закона «Об общих принципах


 организации местного самоуправления в РФ»








Целью государственной политики... является обеспечение дальнейшего развития местного самоуправления и повышение эффективности его деятельности как необходимых условий становления экономически и социально развитого демократического государства.


      Из «Основных положений»





ФОРМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО 


РЕГУЛИРОВАНИЯ МЕСТНОГО 


САМОУПРАВЛЕНИЯ





Контроль и надзор





Государственная поддержка





Экономическое регулирование





Законодательное регулирование





Государственные гарантии прав





 


Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами в соответствии с законом.


    Статья 47 Федерального закона «Об общих принципах 


     организации местного самоуправления в РФ»





ФОРМЫ ОТВЕТСТВЕННОСТИ


ОРГАНОВ И ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ


МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ





Перед 


государством





Перед физическими и юридическими лицами 





Перед 


населением





За нарушение их законных прав и интересов





За нарушение законодательства





За ненадлежащее исполнение своих функций





 


Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. 


Из статьи 131 Конституции РФ








 


Местные органы власти должны иметь возможность, не нарушая более общих законодательных положений, сами определять свои внутренние административные структуры с тем, чтобы они отвечали местным потребностям и обеспечивали эффективное управление.


   Из Европейской хартии местного самоуправления








Образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается.


Из статьи 17 Федерального закона «Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ»











Наименование органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, порядок формирования органов местного самоуправления, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления определяются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.


Из статьи 17 Федерального закона 


«Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»





 


1. Статус местных выборных лиц должен обеспечивать свободное осуществление их полномочий.


 2. Статус местных выборных лиц должен позволять получать соответствующую денежную компенсацию расходов, понесенных в связи с осуществлением ими своих полномочий, а также, в случае необходимости, компенсацию за упущенную выгоду или заработок и соответствующее социальное страхование.


 3. Функции и деятельность, несовместимые с мандатом местного выборного лица, могут быть установлены только законом или основополагающими правовыми принципами.


Из Европейской хартии местного самоуправления











 


Условия работы служащих органов местного самоуправления должны быть такими, чтобы можно было обеспечить подбор высококвалифицированных кадров, основанный на принципах учета опыта и компетенции; для этого необходимо обеспечить соответствующие условия профессиональной подготовки, оплаты и продвижения по службе.





   Из Европейской хартии местного самоуправления








Нормативные правовые акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).


Из статьи 19 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”











Органы местного самоуправления наделяются в соответствии с уставами муниципальных образований собственной компетенцией в решении вопросов местного значения.





Из статьи 14 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”











Органы местного самоуправления вправе при осуществлении своих полномочий кооперировать и, в рамках закона, ассоциироваться с другими органами местного самоуправления для выполнения задач общего характера.


Из Европейской хартии местного самоуправления














Муниципальные образования в целях координации своей деятельности, более эффективного осуществления своих прав и интересов, вправе создавать объединения в форме ассоциаций или союзов, подлежащие регистрации в порядке, установленном для некоммерческих организаций.


Из статьи 10 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”








 


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


Из статьи 29 Федерального закона «Об общих принципах


     организации местного самоуправления в РФ»





Муниципальные банки и другие финансово-кредитные учреждения





Средства местного бюджета





Муниципальные земли и другие природные ресурсы








МУНИЦИПАЛЬНАЯ СОБСТВЕННОСТЬ





Муниципальные предприятия и организации





Муниципальные внебюджетные фонды





Муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта





Имущество органов местного самоуправления





Другое движимое и недвижимое муниципальное имущество








 Органы местного самоуправления вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду, отчуждать, совершать иные сделки, определять в договорах и соглашениях условия использования приватизируемых или передаваемых в пользование объектов. 


Из статьи 29 Федерального закона «Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ»








 


Органы местного самоуправления самостоятельно распоряжаются средствами местных бюджетов. Сумма превышения доходов над расходами местных бюджетов по результатам отчетного года изъятию не подлежит и остается в распоряжении органов местного самоуправления.


Из статьи 36 Федерального закона «Об общих принципах


 организации местного самоуправления в РФ»








ДОХОДЫ





Регулирующие





Собственные





Местные налоги и сборы, штрафы





Отчисления от федеральных и региональных налогов, устанавливаемые в целях бюджетного регулирования для каждого муниципального образования отдельно на ограниченный срок (обычно, год)





Доли федеральных и региональных налогов, закрепленные за местными бюджетами на постоянной основе





Доходы от использования муниципальной собственности





Финансовая помощь: дотации, субвенции и другие платежи





Доходы от муниципальных ценных бумаг





Средства, передаваемые для осуществления государственных полномочий и функций





Платежи за пользование недрами и природными ресурсами





Поступления от местных займов 


и лотерей





Финансирование участия в федеральных и региональных программах 





Иные доходы от муниципальной деятельности





РАСХОДЫ





Бюджет развития





Бюджет текущих расходов





Капитальное 


строительство 





Финансирование муниципального хозяйства





Финансирование социально-культурной сферы





Капитальный ремонт





Расходы на управление





Инновационные 


мероприятия





Страхование 


и прочие расходы





Обслуживание муниципального долга





 


Под территориальным общественным самоуправлением понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения.


Из статьи 27 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”








Информация:


правила;


положительные примеры;


стенды;


знаки;


объявления, статьи.








Люди:


жители;


актив;


специалисты;


журналисты;


артисты.








Инструменты:


сходы, собрания;


индивидуальные беседы, встречи с жителями;


конкурсы, смотры, стимулы, поощрения;


субботники;


СМИ; 


общественное мнение.








Народное обсуждение проектов муниципальных правовых актов








Заявления, обращения, жалобы граждан





Муниципальные выборы





Мирные массовые акции населения





ФОРМЫ ПРЯМОГО 


(НЕПОСРЕДСТВЕННОГО) ВОЛЕИЗЪЯВЛЕНИЯ �ГРАЖДАН В МЕСТНОМ �САМОУПРАВЛЕНИИ





Местный референдум





Опросы общественного мнения





Через органы территориального общественного самоуправления





Народная правотворческая инициатива





Через общественные организации





 


Решение, принятое на местном референдуме, не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, государственными должностными лицами или органами местного самоуправления.


Из статьи 22 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”











 


Граждане участвуют в местном референдуме непосредственно и на добровольной основе.


 Голосование на местном референдуме осуществляется тайно, контроль за волеизъявлением граждан не допускается.


Из статьи 22 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”











 


Выборы осуществляются на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании и при обеспечении установленных законом избирательных прав граждан. Порядок проведения выборов определяется законами субъектов РФ. Федеральные органы и органы государственной власти субъектов РФ гарантируют проведение муниципальных выборов.


Из статьи 23 Федерального закона “Об общих принципах


    организации местного самоуправления в РФ”





 


Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обращения в органы и к должностным лицам местного самоуправления.


Из статьи 26 Федерального закона «Об общих принципах 


   организации местного самоуправления в РФ»





Проекты правовых актов по вопросам местного значения, внесенные населением в органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению на открытом заседании с участием представителей населения, а результаты рассмотрения - официальному опубликованию (обнародованию).


Из статьи 25 Федерального закона “Об общих принципах 


организации местного самоуправления в РФ”











 


Граждане, проживающие на территории муниципального образования, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд или арбитражный суд иски о признании недействительными нарушающих права местного самоуправления актов органов государственной власти и государственных должностных лиц, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, а также общественных объединений.


Статья 46 Федерального закона “Об общих принципах


организации местного самоуправления в РФ”











