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Введение

Исторически Российское государство осуществляло более широкие функции, чем другие европейские государства. Обширные пространства, требующие значительных и скоординированных усилий для их освоения, этническое многообразие, особенности национального характера – все это способствовало укреплению государства как организующего начала, призванного обеспечить территориальную целостность и внешнюю безопасность, выработать приемлемые формы сосуществования различных этнических, религиозных и культурных общностей.

К началу XIX в. в России сформировалась так называемая линейная система власти. Управление страной осуществлялось с помощью строго централизованных министерств, имевших свои отделения в губерниях. Регионы же, находившиеся, по мнению правительства, в «особых условиях» - пограничные или населенные преимущественно малыми народами Империи, - сверх обычного управления, ставились еще и под контроль генерал-губернаторов, обладавших чрезвычайными полномочиями. С помощью этой системы управления центральная власть в конце XVIII – 1-й половине XIX в. cтабилизировала положение и добилась значительных успехов во внешней политике.

 Однако уже в то время, когда «линейная система» пускала корни, наиболее дальновидные государственные деятели стали ощущать ее изъяны. Так, М.М. Сперанский в своем знаменитом «Плане государственного преобразования», созданном по заданию Александра I, указывал на то, что при всех своих несомненных достоинствах эта система, действующая исключительно в общегосударственных интересах, не способна сколько-нибудь последовательно учитывать интересы низовые и местные. Сохраняя и развивая «линейную систему», без которой Империя неизбежно рассыпалась на составные части, совершенно необходимо было уравновесить ее иными принципами, с помощью которых население могло бы реально решать свои собственные «повседневные» проблемы, а в государственной политике учитывались бы интересы местных общин и отдельного человека. Однако ни тогда, ни в последующие периоды эта проблема так и не нашла удовлетворительного решения.

 Постперестроечный период развития России конца XX – начала XXI в. обозначил целый ряд проблем, которые ранее не являлись актуальными как в теоретическом, так и в практическом отношении. Обществоведам всех типов предстоит не только исследовать с позиций науки данные проблемы, но и предложить конструктивные программы их практического решения.

В ряду этих проблем можно выделить такие, как определение сущности правового государства, определение природы суверенной демократии, выяснение специфики социального государства, анализ структуры и функций общественной палаты, обоснование стратегического значения приоритетных национальных программ и другое.

Нам важно отметить, что в ряду важных социальных проблем современной России находится и проблема выяснения сущности, структуры, функций, социального статуса, типов органов самоуправления. Даже их статус (федеральные, региональные, местные) еще до конца не определен. Это имеет важное значение для принятия соответствующих законодательных актов. Достаточно сказать, что «Закон о развитии органов местного самоуправления» в основном обращен на проблемы развития местного управления. Мы считаем, что необходимо четко разграничивать прежде всего статус органов управления и органов самоуправления. Не надо забывать, что по свидетельству В. В. Путина в стране существует около 650 тыс. общественных (внегосударственных) объединений, организаций, фондов, союзов, партий, ассоциаций и т.д. Это огромный интеллектуальный, организованный, финансовый потенциал страны, который может и должен быть задействован органами государственной власти как резерв, как помощник, как союзник в решении актуальных проблем социально-экономического развития России.

Важно подчеркнуть, что отсутствие или неэффективное использование этого самоуправленческого потенциала может приводить и уже приводит в ряде регионов к нежелательным эксцессам, конфликтам, противостояниям и террористическим действиям, которые подпитываются религиозными, национальными, конфессионными, политическими различиями. Если органы государственной власти со всеми их правовыми  инструментами еще не могут в достаточной мере осуществлять диагностику, профилактику и пресечение действий экстремистского характера, то на помощь могут прийти внегосударственные организации.

При этом полезно иметь в виду, что общественные объединения имеют различный профильный статус: политические, религиозные, художественные, научные, экологические, образовательные, медицинские, спортивные и т. д. Эта их многопрофильная организация открывает универсальные возможности воздействия на граждан.

В стране существует множество народных академий, религиозных объединений, художественных союзов, педагогических ассоциаций, спортивных обществ, экологических движений и т. п. Объединить их потенциал, кадры, усилия, возможности - одна из задач государственных органов власти. И начало по инициативе Президента сделано – создана федеральная Общественная палата, которая уже начала активно функционировать. Подобные общественные палаты начинают создавать и в различных регионах страны. Мы убеждены, что им как реальным органам самоуправления принадлежит будущее.

Практическое развитие разных форм и видов самоуправленческой самодеятельности народа требует теоретического осознания этого социального феномена. Дело в том, что этот процесс и характеризует в конечном счете становление гражданского общества в России. Если развитие государственных органов власти основано на потенциале позитивного права, то развитие внегосударственных органов опирается на традиции и реалии естественного права.

Осмысление всех этих процессов в современной России предполагает как научный анализ базовых проблем, так и выработку практических рекомендаций по становлению системы общественного самоуправления.

Автор надеется в данном исследовании рассмотреть наиболее важные аспекты проблемы, опираясь на существующие разработки и законодательные акты.

Сам многоаспектный характер исследования феномена социального самоуправления потребовал от автора обращения не только к междисциплинарным источникам, но и произвести анализ тех концепций самоуправления, которые сложились в границах различных общественных наук: философии, социологии, политологии, юриспруденции, теории социального управления прежде всего.

В философском плане проблема самоуправления в современной литературе исследуется в ее отношении к самоорганизации, синергетическим аспектам общества, тенденции движения от «хаоса к порядку», трансформации управления в самоуправление и т. д. В этом отношении интерес представляют работы И. Пригожина, А.И. Суббето,  А.М. Пищика, С.И. Савчука, Л. Петрушенко, С.В. Соколова, Л.А. Иванова, Н.Н. Александрова, В.Г. Афанасьева, В.А. Кутырева и др.

Данные работы и представленные в них положения для нас представляют интерес прежде всего с точки зрения анализа места управления в системе общества. Дело в том, что некоторые авторы отрицательно относятся к самой возможности управления социальными процессами, учитывая, что в этих процессах задействованы люди, обладающие сознанием и волей, а значит, управление ими может привести лишь к манипулированию их сознанием (С. Кара-Мурза). Но, тем не менее, исторически акты управления совершались и совершаются, поскольку существуют и объективные, и субъективные регуляторы поведения людей и социальных институтов. Мера их воздействия на социальные субъекты определяется не только мощью самих факторов, но и способностью субъектов противостоять им. Отсюда и вытекает сама проблема самоуправления: могут ли субъекты из объектов управления превратиться в субъекты управленческой деятельности.

В работах названных авторов дается и определение управления, и различие управления с близкими понятиями (организация, руководство, регулирование), и анализ компонентов управленческой деятельности, и функций управления. Но при всем этом единого понимания в существующей литературе по названным вопросам не выработано, что оставляет возможность автору выразить свою позицию.

Литература теоретико – управленческого характера призвана по самой своей природе анализировать базовые понятия теории управления, особенно теории социального управления. На этот счет имеются работы таких авторов как Л. Уманский, А.В. Бусыгин, А.П. Егоршин, А.С. Балакшин, В.П. Шалаев, А.В. Дахин, Г.Х. Попов, В.И. Терещенко, Д. Бодди, Р. Пейтон, М. Мескон, Р. Акофф, Ю.Осипов и др.

В работах, посвященных проблемам социального управления, закономерно ожидать  ответы на наиболее фундаментальные вопросы: сущность управления, специфика социального управления, функции управления, компоненты управленческой деятельности, система управления и т. п. К сожалению, сегодня однозначного ответа на эти и подобные вопросы в литературе получить нельзя, ибо проблематика как была дискуссионной, так и осталась. Особенно выяснению проблем социального управления препятствует мода на «менеджмент» (теория менеджмента в исследованиях вытеснила традиционную проблематику «теории управления» и «теории социального управления»). Менеджмент – это всего лишь один из конкретных видов управления, ориентированный на финансово- экономическую сферу, а управлять надо и искусством, и экологией, и наукой, и образованием, и медициной и т. д.

Если говорить о литературе правового характера, то надо учитывать, что она опирается на философские и теоретико – управленческие исследования. Сами проблемы философии права основаны на философском (историческом) анализе отношений естественного и позитивного права, гражданского общества и т. п., а растворять позитивно – правовые вопросы в проблематике магического, мистического, ритуального и т. п. характера, как это делает И.А. Исаев (см.: И.А. Исаев. Власть и закон. – М.: 2006) – это значит уходить от специфической правовой проблематики.

Что касается непосредственных вопросов САМОУПРАВЛЕНИЯ, то специальных философских исследований в этой области нам обнаружить не удалось. В то же время мы убеждены, что проблемы самоуправления (типы, структура, функции, статус) имеют важное теоретическое и практическое значение именно для нашей страны, которая имеет опыт Вечевых республик (11-13 вв.). Двигаясь вперед, полезно оглянуться и назад, на исторический опыт.

Целью нашего исследования является системный анализ формирования и функционирования органов самоуправления.

Мы понимаем, что «самоуправление» можно трактовать, по крайней мере, на трех уровнях: федеральном, региональном и местном. Но необходимо учитывать связь всех этих трех уровней, поэтому автор намерен предложить свою концепцию не только их структуры и функций, но также и взаимоотношений.
Этот замысел определил необходимость решения серии достаточно сложных задач, которые конкретизируют цель исследования:

- исследование социального статуса органов самоуправления во всех их возможных формах;

- определение структуры правового и общественного статуса органов самоуправления;

- выявление оснований и принципов типологизации органов самоуправления на всех их уровнях;

- анализ реальных и возможных функций органов самоуправления.

Поскольку проблема развития системы самоуправления обращена на социум, на общественные системы, поскольку она должна базироваться на системном представлении общества, всех сфер общественной жизни, это определило необходимость автора исследовать существующие точки зрения относительно сфер общества, ибо и управление и самоуправления обращены на свой  единый объект - социум. Сам социум в литературе представлен не однозначно, ибо терминологически «общество» и «социум» постоянно отождествляются. Мы опираемся на те трактовки социума, которые в его структуре выделяют лишь то, что характеризует «человеческое измерение» общественной жизни. Иначе говоря, природно– экологические и предметно-вещественные, технические образования, которые входят в общество, не являются социумом. Эта проблема остается дискуссионной в современной социально-философской литературе, поэтому автор имеет возможность опираться на ту или иную концепцию, которая работает в системе его анализа.

В методологическом отношении мы самой логикой нашего исследования исходим из исторически проверенного и доказанного диалектического метода с учетом всего богатства его принципов, которые или в развернутом, или в имплицитном виде в нем содержатся: принцип поляризации, принцип системности, принцип развития, принцип мерности, принцип всестороннести и другие.    

Глава 1. СОЦИАЛЬНЫЙ СТАТУС ОРГАНОВ САМОУПРАВЛЕНИЯ

Учитывая, что понятие самоуправления до сих пор остается дискуссионным и в философской и в юридической литературе, мы намерены прежде всего изложить нашу интерпретацию становления и развития органов самоуправления в России / 1.1./ с выявлением их сущности и статуса в системе общества, а также, опираясь на имеющиеся современные материалы теоретического  и организационного характера, представить для обсуждения альтернативные трактовки региональной специфики органов самоуправления /1.2/.


При этом, общей идеей первой главы является концепция не только специфики самоуправления как формы  управленческой самодеятельности общества / наряду с другими видами самодеятельности/, но и его диалектического взаимодействия с органами управления.


Мы убеждены, что в переходном состоянии общества именно поиск эффективных социальных механизмов согласования Управления и Самоуправления, а также институтов, их представляющих, является наиболее перспективным с точки зрения становления гражданского общества. Об этом говорит история.

1.1. Развитие органов самоуправления в России.

Анализируемая проблема является безусловно актуальной, ибо в стране начаты активные процессы развития местного самоуправления, регионального и даже федерального (создание Общественной палаты РФ). Все эти процессы носят организационно-практический характер, но для своего эффективного осуществления они нуждаются в серьезном научном анализе и обосновании, чтобы исключить опасность волюнтаризма и субъективизма (вспомним времена правления Н.С. Хрущева).

Проводимая в стране административная реформа касается не только федеральных, но и региональных и местных органов власти. 

Реформа местных органов власти должна осуществляться по двум принципиальным направлениям:

1) совершенствование системы местного УПРАВЛЕНИЯ,

2) совершенствование системы местного САМОУПРАВЛЕНИЯ.

Именно такое единство обеспечивает становление ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА в России, ибо гражданское общество – это общество, регулируемое ПРАВОВЫМИ и НРАВСТВЕННЫМИ нормами.

Нравственные регуляторы исходят от общества, от общественных объединений и охраняются общественным мнением.


Особое место в системе гражданского общества занимает бизнес, который исходит от общественных объединений и в то же время опирается на государственно-правовые нормы.


Прошедшие в стране Российские форумы продемонстрировали  общую тенденцию становления трех социальных сил общества:

1) государство – сила права, законов;

2) бизнес – сила финансов;

3) общество – сила интеллекта и морали.

Очевидно, что развитие системы местного управления и самоуправления должно ориентироваться на пользование и укрепление единства этих трех сил.

В современных условиях России необходима разработка системы местного управления и самоуправления в рамках административной реформы и в условиях становления гражданского общества. Такая система может быть экспериментально апробирована на любом уровне местного правления и самоуправления, в частности, в таком важном центре как Нижний Новгород.

Сформулированная идея может быть содержательно развернута в концепцию:

1. Местное управление – это система административно-правовой управленческой деятельности на любом уровне, кроме  федерального и окружного. Эта система включает в себя взаимодействие всех базовых компонентов управленческой деятельности:  субъекты, объекты, средства, процессы, условия, среда.

2. Местное самоуправление – это система управленческой  самодеятельности всех видов общественных объединений граждан. Она тоже включает в себя все компоненты управленческой  самодеятельности: субъекты, объекты, средства, процессы, условия, результаты, среда.

3. Гражданское  общество – это управленческий социальный институт, который базируется на системе управления (власть)  и на системе самоуправления (общество).

4. Объектом управления со стороны гражданского общества являются все сферы социума:

· экономическая,

· экологическая,

· научная,

· художественная,

· педагогическая,

· управленческая,

· медицинская,

· физкультурная.

Создание Общественной палаты Федерального уровня -  знаменательное событие в истории современной России. Впечатляет и то, что палата создана по инициативе высших органов власти. Не будем  забывать и того, что этой инициативе властей способствовали 3 Всероссийских форума, посвященных по существу одной проблеме: единство власти, общества и бизнеса. Грубо говоря, эти три силы сегодня в России представляют 3 социальных субъекта, деятельность которых определяет становление  Гражданского общества в стране. Отрицательное отношение к командно – директивному и охлократическому режимам существует у всех слоев населения. Преодоление автократии на основе естественного права и преодоление охлократии на основе позитивного права – это и тенденции, и перспектива развития России.

Необходимо учитывать, что в современной  России существует более 650 тысяч общественных объединений, т.е. организаций, фондов, партий, ассоциаций и пр. внегосударственного характера. Они все очень многообразны и типологически трудно определяемы: религиозные, художественные, научные, политические, медицинские, спортивные, образовательные, экологические и т.д. Все это формы проявления САМОДЕЯТЕЛЬНОСТИ народа. Если власть со всеми ее органами не справляется с регуляцией общественной жизни, то нужна помощь общества, общественных объединений. Достаточно вспомнить известные добровольные народные дружины (ДНД).

С теоретической точки зрения создание общественных объединений разного типа вполне согласуется с философским учением о праве, согласно которому в обществе существует наряду с позитивным, государственным правом и естественное право народа, право, на страже которого стоит общественное мнение, общество. Вероятно, закономерно говорить о том, что гражданское общество может существовать на основе двух названных регуляторов- нравственных норм и государственного права. Союз государства и общества, власти и народа, права и морали – основа движения к гражданскому обществу.

Следует отметить  специфику этих двух социальных сил: на стороне государства – власть, на стороне общества – интеллект. Особое место в этой системе занимает бизнес (предпринимательство). Сила бизнеса – в капитале. 
Общественная палата России создана с целью поощрения, стимулирования отечественного предпринимательства с его социально-гуманитарными целями. Эти цели ориентированы на развитие науки, образования, здравоохранения, искусства, спорта и т.д. Уже первые шаги деятельности Общественной палаты говорят об этом.

Разумеется, существует множество вопросов по данной проблеме:  способ формирования общественной палаты, ее социальный статус, типология комитетов, функции палаты, возможности ее трансформации. В частности, и вопрос об аналогичном создании общественных палат регионального характера. Полезно здесь учесть опыт вечевых республик Руси, опыт Земств, устройство русской крестьянской общины, примеры казачества и другие исторические примеры развития России.

В целом, надо положительно оценить становление подобных ОБЩЕСТВЕННЫХ органов самоуправления, именно самоуправления, поскольку это организации, руководствующиеся  внутренними мотивами  и творческим, нестандартным отношением к делу. Будущее за ними. 

Природа местного самоуправления предопределена основными особенностями  самоуправления вообще. Самоуправление представляет собой такую форму социального регулирования, при которой субъект управляет своими собственными делами, действует на основе принципов самоорганизации, самофинансирования, самоконтроля.

Конституция Российской Федерации рассматривает местное  самоуправление как одну из форм осуществления народом своей власти (статья 3); признает и гарантирует его (статья 12). Включение этих статей в число основ конституционного строя – свидетельство принципиального изменения отношения государства к местным органам власти, что является несомненным признаком строительства демократического правового государства.

Местное самоуправление – одна из форм самоуправления как социального явления. Действующий Федеральный закон от 28.08.1995 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает, что местное самоуправление – это «признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению  непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций».

В Федеральном законе от 06.10.2003г. № 131 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», вступающем в силу с 01.01.2009г. дается несколько отличающееся понятие: «Местное самоуправление в Российской Федерации – форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных федеральными законами, - законами субъектов  Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций».

Хочется подчеркнуть разницу в этих двух понятиях, разделенных по времени. Если в Законе 1995 года говорится только о самостоятельной и под свою ответственность деятельности населения, то в Законе 2003 года местное самоуправление названо формой осуществления народом своей власти. Тем самым данное положение приведено в соответствии со статьей 3 Конституции Российской Федерации.

Под местным самоуправлением понимается система создаваемых гражданами органов, самостоятельно и с привлечением населения решающих вопросы местного значения. Местное самоуправление не является аналогом коммунистической идеи общественного самоуправления или проявлением только непосредственного волеизъявления населения, хотя отдельные элементы непосредственной демократии  в нем имеются. Одно то, что на местном уровне сосредоточена немалая муниципальная собственность, требует установления властных отношений и определенной системы органов управления. Но влияние населения на деятельность этих органов может быть очень значительным, рождать эффективные  организационно-правовые формы решения местных вопросов.

Местное самоуправление – составная часть демократии, в связи с чем Европейская хартия местного самоуправления 1986 года устанавливает, что оно должно быть закреплено в законодательстве или даже конституции каждой страны.

Само понятие «местное самоуправление» отражает комплексное  и многообразное явление, которое, естественно,  порождает различные подходы к его исследованию. Местное самоуправление можно рассматривать в качестве основополагающего принципа осуществления власти в  обществе и государстве, которое наряду с принципом разделения властей определяет систему управления демократического правового государства (статья 1 Конституции Российской Федерации).

Признание местного самоуправления в качестве одного из принципов организации и осуществления власти в обществе и государстве предполагает установление децентрализованной системы управления, закрепления иных основ взаимоотношений центральных и местных органов.

Местное самоуправление – одна из форм самоуправления как социального явления, и ему характерен ряд признаков данного социального явления.

Во-первых, местное самоуправление есть система организации деятельности граждан на соответствующей территории, представляющая собой совокупность разнообразных органов и институтов. Эта совокупность функционирует как единый целостный механизм.

Во-вторых, местное самоуправление предполагает единство самодеятельности и ответственности. Самостоятельно решая вопросы  экономического, социального, культурного развития населения, соответствующих коллективов граждан, структуры местного самоуправления одновременно несут ответственность за положение дела в этих сферах на определенной территории.

В-третьих, местное самоуправление имеет свой объект. Оно предполагает самостоятельное решение вопросов местного  значения, то есть круга проблем, непосредственно затрагивающих интересы территориальных коллективов, поселений граждан.

В-четвертых, для местного самоуправления при осуществлении управленческих функций характерно   доминирование интересов населения соответствующей территории, которые имеют приоритет по отношению к общегосударственным интересам.

В-пятых, местное самоуправление организуется и функционирует как система, учитывающая исторические, национально-этнические  и иные традицииместного населения. Эти особенности оказывают значительное влияние на формирование институтов самоуправления, характер их взаимодействия между собой, определяют управленческую активность граждан, правила и процедуры принятия  управленческих решений.

В-шестых, местное самоуправление опирается на правовую базу. Ее составляют, прежде всего, Конституция Российской Федерации, федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации. Правовые акты федеральных органов власти и органов  власти субъектов Российской Федерации дополняются и конкретизируются в уставах, положениях о местном самоуправлении.

Местное самоуправление начало развиваться в Европе в середине ХIХ века. В то время сложились и доныне существуют три основные системы местного самоуправления: англосаксонская, при  которой исключаются какие – либо представители центрального правительства на местах, а муниципалитеты самостоятельно осуществляют власть в пределах  своих полномочий; французская, допускающая контроль центральной власти через специально назначаемых представителей, или в иных формах; германская, при которой органы местного самоуправления действуют по поручению государства, а община самостоятельно и под свою  ответственность решает задачи на своем уровне, но в соответствии с законами.

В России местное самоуправление также имеет свои исторические корни. Наиболее последовательно оно развивалось на уровне сельских (крестьянских) общин. Основы городского самоуправления были заложены в России Петром I  (1696-1725 годы; единоличный правитель, император с 22.10.1721).

«При первом взгляде на преобразовательную деятельность Петра, - говорил профессор истории В.О. Ключевский, - она представляется лишенной  всякого плана и последовательности. Постепенно расширяясь, она захватила все части государственного строя, коснулась самых различных сторон народной жизни». Так, в 1708 году все государство было разделено на губернии, губернии – на провинции, провинции – на уезды. Был определен круг их полномочий.


Одним из первых правописных актов, представляющих городам некоторую независимость и самостоятельность, была жалованная Грамота Екатерины II (1762 – 1796гг. царствования) от 21.04.1785г. «На права и выгоду народам Российской Империи». Данной Грамоте предшествовало издание в 1775 г. Учреждений для управления губерний. Прежнее (Петровское) деление губерний на провинции, а провинции на уезды  носило случайный характер, так что в Московской губернии было два с половиной миллиона жителей, а в Архангельской – менее  пятисот тысяч. Екатерина II определила количество населения для губерний в 300-400 тысяч, а для уезда – в 20-30 тысяч. Вместо прежних 30 губерний в 1795 году было образовано уже 50 губерний. Само управление губерний и уездов тоже было изменено: к участию в нем было призвано местное население, главным образом дворянство.


Параллельно с городским самоуправлением в России активно развивалось самоуправление сельских жителей, основой которого являлись земские учреждения. В ходе отмены крепостного права в 1864 г. были созданы выборные земские собрания, которые выполняли значительные объемы работы по ведению местного хозяйства. В Советское время местное самоуправление осуществлялось через Советы народных депутатов и их исполнительные комитеты. 

В переходный период от коммунистического общества к демократическому местное самоуправление начало создаваться с принятием в 1990г. союзного, а в 1991 г. российского Законов о местном самоуправлении. В 1993г. были изданы Указы Президента РФ по этому вопросу, утвердившие Положение об основах организации местного самоуправления в Российской Федерации и Основные положения о выборах в органы местного самоуправления». Эти Указы прекращали деятельность прежних местных Советов, а их функции временно возлагали на исполнительные органы в системе местного самоуправления. Президент 28.08.1995г. подписал Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который определил роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, правовые, экономические и финансовые основы местного самоуправления в Российской Федерации, хотя и предусматривал временное действие ряда статей прежнего закона. В настоящее время действует новый Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации » от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ, который вступит в силу с 01.01.2009г. (за исключением отдельных положений Закона). До 01.01.2009 установлен переходный период, в связи с чем действуют и Закон от 28.08.1995, и отдельные положения нового Закона от 06.20.2003. Большое место отводится нормативному регулированию на уровне субъектов Российской Федерации. 


Становление органов местного самоуправления проходит весьма медленно вследствие недостаточного усвоения населением негосударственного характера этих органов и отсутствия у него навыков общественной самодеятельности. Дело тормозят и некоторые органы власти субъектов Российской Федерации, не согласные с передачей собственности и полномочий формирования бюджета на места, а также с введением выборности нижнего слоя местного чиновничества, не подчиняющегося «верхам». В связи с этим в ряде субъектов Российской Федерации, особенно в республиках, приняты свои законы, извращающие самую суть самоуправления и ставящие  его под контроль региональных органов исполнительной власти.


Следует отметить, что  местное самоуправление представляет собой достаточно сложное явление современной политической и правовой практики России. Чтобы раскрыть его природу, назначение, необходимо, по меньшей мере, ответить на три основных вопроса: кто осуществляет местное самоуправление; на решение каких вопросов, направлено местное самоуправление, каков его объект; с помощью каких средств и инструментов осуществляется местное самоуправление, то есть каков его механизм. В Конституции Российской Федерации не дано развернутой характеристики субъекта местного самоуправления. В части 1 статьи 130 Конституции Российской Федерации только констатируется, что местное самоуправление осуществляется населением. 
Между тем, законодательная регламентация этого вопроса крайне важна,  ибо от нее зависят территориальные пределы местного самоуправления, его уровни.


Население, проживающее на соответствующей территории, объединяется общими интересами, потребностями, проблемами. Новый Федеральный закон от 06.10.2003г. «Об общих принципах организации местного самоуправления» устанавливает, что муниципальное  образование – это городское или сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория  города федерального значения, в которых местное самоуправление осуществляется населением  непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.


Система местного самоуправления не должна сводиться к организационным структурам, она призвана отразить все многообразие субъектов отношений управления и хозяйствования на местах. Именно ориентация на население позволяет правильно определить функции, механизмы взаимодействия институтов самоуправления, а также дать точное представление о системе контроля за их деятельностью. Население муниципального образования как субъект самоуправления реализует управленческую деятельность и непосредственно через членов выборных органов, главу муниципального образования, муниципальных служащих, лиц, принимающих участие в управлении на общественных началах. Для непосредственного осуществления населением муниципального образования управленческих функций используются местный референдум, муниципальные выборы, собрания граждан, народная правотворческая инициатива и другое.


Механизм  самоуправления представляет собой органически взаимосвязанную совокупность инструментов, обеспечивающих решение населением вопросов местного значения.


Механизм местного самоуправления наиболее развернут в законодательстве. Часть 2 статьи 130 Конституции Российской Федерации устанавливает, что местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного  самоуправления.


Законодательство о местном самоуправлении в Российской Федерации конкретизирует конституционные положения о механизме местного самоуправления. В числе форм непосредственной демократии называются не только референдум и муниципальные выборы, но и собрания, народная правотворческая инициатива, обращения граждан в органы местного самоуправления.

С учетом исторических, национальных и иных традиций, местных особенностей, территориальные муниципальные образования путем принятия в соответствующем порядке устава о местном самоуправлении на основе Конституции Российской Федерации и Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления», определяют структуру и полномочия соответствующих органов, устанавливают конкретную организацию местного самоуправления.

Принципы местного самоуправления – это обусловленные природой местного самоуправления коренные начала идеи, лежащие в основе организации и деятельности населения, формируемых им органов, самостоятельно осуществляющих управление местными делами.


В основе местного самоуправления в Российской Федерации  лежат следующие основные принципы, закрепленные Конституцией Российской Федерации  и федеральным законодательством.

1. Самостоятельность решения населением всех вопросов местного значения. Статья 12 Конституции Российской Федерации  гарантирует, что местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. Население самостоятельно решает местные вопросы, реализуя  полномочия, закрепляемые за местным самоуправлением, непосредственно, а также через выборные и иные органы местного самоуправления.

2. Организационное обособление местного самоуправления в системе управления обществом и государством. Государство признает местное самоуправление в качестве самостоятельного уровня, самостоятельной формы осуществления народом принадлежащей ему власти. Население в соответствии со статьей 131 Конституции Российской Федерации самостоятельно определяет структуру органов местного самоуправления.

3. Многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления. В соответствии с пунктом «н» части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации  к совместному ведению  Российской Федерации и субъектов Российской Федерации  относится установление общих принципов  организации системы органов местного самоуправления. Субъекты Российской Федерации закрепляют организационные основы и формы осуществления местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций. Конституция Российской Федерации устанавливает, что структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно, что местное самоуправление осуществляется через различные формы прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления.

4. Соразмерность полномочий местного самоуправления с материально-финансовыми ресурсами.
Местное самоуправление должно иметь право на достаточную для осуществления своих функций и полномочий экономическую и финансовую базу. При наделении органов местного самоуправления отдельными государственными  полномочиями им должны в соответствии с пунктом 2 статьи 132 Конституции Российской Федерации  передаваться необходимые для их осуществления материальные и финансовые средства.


Под функциями местного самоуправления понимаются основные направления муниципальной деятельности. Они обусловлены природой местного самоуправления, его принципами, а также целями и задачами, к достижению которых стремится местное самоуправление.


Считаю, что необходимо выделить следующие основные функции местного самоуправления:

1. Обеспечение участия населения в решении местных дел. Местное самоуправление способствует приближению власти к народу, созданию гибкого механизма местного самоуправления с меньшей бюрократией, нежели при централизованной системе управления.

Самоуправление основывается на активности населения, осознании им  своей  ответственности за управление местными делами. Важное значение для осуществления данной функции имеет проблема гарантий прав граждан на участие в самоуправлении,  совершенствования форм и методов такого участия, а также преодоление апатии  и равнодушия части населения к вопросам организации и деятельности органов местного самоуправления.

2. Управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного управления. 
Органы местного самоуправления под свою ответственность решают вопросы владения, пользования, распоряжения муниципальной собственностью; самостоятельно формируют, утверждают и исполняют  местный бюджет, а также устанавливают местные налоги и сборы. Эффективное осуществление данной функции является необходимой предпосылкой решения основных задач местного самоуправления.

3. Обеспечение развития соответствующей территории. Местное самоуправление означает, что  население, органы местного самоуправления берут на себя ответственность за решение всех вопросов местного значения.


Реализуя принцип государственной поддержки местного самоуправления, органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти ее субъектов обязаны создавать условия для становления и развития системы местного самоуправления и оказывать содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление. Федеральные  органы государственной власти и органы власти субъектов Федерации могут принимать и осуществлять  федеральные и региональные программы поддержки местного самоуправления, обеспечивать федеральные  и региональные гарантии финансовой самостоятельности местного самоуправления, компенсировать  местному самоуправлению дополнительные расходы, возникшие в результате принятия решений федеральными органами власти и органами власти субъектов Федерации. Статьями 62 и 63 Федерального Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления» от 06.10.2003 предусмотрен порядок выделения субсидий и субвенций из вышестоящих бюджетов для финансирования различных инвестиционных программ, проектов развития, осуществления отдельных государственных полномочий.


Органы государственной власти не вправе принимать решения и совершать действия, ограничивающие права местного самоуправления, установленные Конституцией РФ и федеральным законодательством.


Важное практическое значение имеет установленный Конституцией Российской Федерации принцип делегирования местному самоуправлению отдельных государственных полномочий. Конституция Российской Федерации  предусматривает материальное и финансовое обеспечение передаваемых государственных полномочий. При этом ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления РФ» установлено, что объектом делегирования могут быть как федеральные  полномочия, так и полномочия субъектов Российской Федерации.


Если государственные полномочия не обеспечиваются материальными и финансовыми средствами, органы местного самоуправления не несут ответственности за осуществление этих полномочий.


Реализация государственных полномочий, возложенных на органы местного самоуправления законом, подконтрольна органам государственной власти. Содержание и порядок контроля за реализацией органами местного самоуправления государственных полномочий определяются законом.


Полномочия местного самоуправления принадлежат муниципальному образованию в целом. Они могут осуществляться как непосредственно населением, так и органами местного самоуправления. Конституция Российской Федерации и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации»  четко и детально не регламентируют полномочия, реализуемые, путем референдума, представительными и иными органами местного самоуправления. Согласно пункту 3 статьи 34 Закона от 06.10.2003  порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов определяются уставом муниципального образования.


Вместе с тем отдельные указания на эти полномочия содержатся в некоторых статьях Российской Федерации «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации» от 06.10.2003. Так в части 10 статьи 35  предусматривается исключительная компетенция представительного органа местного самоуправления. В части 7 статьи 27 данного Закона предусматриваются исключительные полномочия собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление. 


Представляет особый интерес классификация полномочий местного самоуправления по определенным основаниям. По предметному признаку указанные полномочия подразделяются на следующие группы:


1. Полномочия в сфере организации муниципального образования, определения системы его органов и порядка их деятельности. 
Для установления пределов местного самоуправления важное значение имеет закрепленное частью 2 статьи 131 Конституцией Российской Федерации право населения на участие в изменении границы территории городского или сельского поселения, осуществляется через референдум, сход или иным способом, закрепленным законом.


В соответствии со статьей 131 Конституции Российской Федерации структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. Оно имеет право непосредственно или через свои представительные органы принимать Устав муниципального образования. С его помощью определяется не только структура муниципального образования, но и порядок ее формирования, функции и полномочия органов и должностных лиц местного самоуправления, сроки их полномочий, формы ответственности органов местного самоуправления перед населением, формы и порядок прямого участия населения в решении вопросов местного значения.

К этой же сфере должны быть отнесены и полномочия по принятию и изменению Уставов муниципальных образований, контролю за их соблюдением, отделению в этих актах особенностей прохождения муниципальной службы, порядок выражения недоверия или досрочного прекращения полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления населением, а также полномочия определять основные идеи правовых  актов органов местного самоуправления.

2. Полномочия владеть, пользоваться и распоряжаться землей, природными ресурсами, а также объектами муниципальной собственности. 
Реализация названной группы полномочий связана с созданием и укреплением экономической основы местного самоуправления.

Экономическую основу местного самоуправления составляют природные ресурсы, находящиеся в границах территории муниципального образования, движимое и недвижимое имущество, входящее в состав муниципальной собственности, средства местного бюджета, государственная собственность, переданная местному сообществу для осуществления отдельных государственных функций, а также иная собственность, служащая удовлетворению потребностей местного сообщества.

Местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов  владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью.

           В состав муниципальной собственности входят средства местного бюджета, муниципальные внебюджетные фонды, имущество органов местного самоуправления, муниципальные земли и другие природные ресурсы, муниципальные предприятия, муниципальный жилищный фонд, муниципальные учреждения здравоохранения и другое движимое и недвижимое имущество.


Для эффективного управления муниципальной собственностью население муниципального образования передает право пользования и распоряжения муниципальной собственностью органам и должностным лицам местного самоуправления. Органы местного самоуправления вправе вправе в соответствии с Законом создавать предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяйственной деятельности, решать вопросы их реорганизации и ликвидации.


Муниципальная собственность защищается равным образом, как и частная, государственная и иные формы собственности.

Порядок и условия приватизации муниципальной собственности  определяются самостоятельно выборными органами муниципального образования на основе законодательства  Российской Федерации  и ее субъектов.

3.Полномочия в сфере финансов и бюджета. 
Осуществление этой группы полномочий связано с созданием и упрочнением финансовой основы местного самоуправления. 
Финансовую основу местного самоуправления составляют местный бюджет, ценные бумаги, кредитные и иные финансовые ресурсы в соответствии с действующим  законодательством.


Основным инструментом формирования финансовой основы местного самоуправления является право органов муниципального образования самостоятельно формировать, утверждать и дополнять местный бюджет.


В доходы местных бюджетов зачисляются местные налоги, сборы, штрафы, отчисления от федеральных налогов и налогов субъектов федерации в соответствии с нормативами, установленными федеральными законами и законами субъектов РФ на долговременной основе, финансовые средства, переданные органами государственной власти органам местного самоуправления для реализации отдельных государственных полномочий, поступления от приватизации имущества, от сдачи муниципального имущества в аренду, от местных займов и лотерей, часть прибыли муниципальных предприятий и организаций, дотации, субвенции, трансфертные платежи и иные поступления в соответствии с законом и решениями органов местного самоуправления, а также другие средства, образующиеся в результате деятельности органов местного самоуправления.


Средства от указанных источников зачисляются непосредственно в местный бюджет. Сумма превышения доходов над расходами по местному бюджету по результатам отчетного года не подлежит изъятию органами государственной власти и не может служить основанием для снижения нормативов отчислений от регулирующих доходов на следующий финансовый год.


Важным конституционным правом местного самоуправления является возможность устанавливать местные налоги и сборы, поступления от которых идут в местный  бюджет. Основные из них по действующему налоговому законодательству: налог на имущество физических лиц, земельный налог, регистрационный сбор с физических лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью.


Анализ финансовой основы местного самоуправления показывает, что местных налогов и сборов для обеспечения жизнедеятельности муниципальных образований недостаточно. Поэтому существуют различные формы финансовой поддержки государством, основными из которых являются дотации и субвенции из государственного бюджета.

4.Полномочия местного самоуправления, обеспечивающие социальное и культурное развитие. 

Будучи ячейкой гражданского общества, муниципальное образование должно быть в первую очередь ориентировано на решение вопросов социального развития соответствующих территорий. Вместе с тем государство тоже не может стоять в стороне от этой важной задачи. При всех территориальных, национальных, экономических и прочих различиях россияне являются гражданами единого государства, имеющими, согласно Конституции РФ, право на достойные человека условия существования.

Государство обязано гарантировать населению удовлетворение основных социальных потребностей не ниже уровня государственных социальных стандартов.


Органы и должностные лица местного самоуправления должны обеспечивать основные социальные потребности граждан в сферах, отнесенных законодательством к их ведению, на уровне не ниже государственных социальных стандартов.


Важным инструментом комплексного экономического и социального развития является право принимать планы и программы развития соответствующей территории, заслушивать отчеты об их исполнении, которое может осуществляться как через институты прямого народовластия, так и представительными органами местного самоуправления.


Органы местного самоуправления имеют полномочия в сфере строительства, планировки, застройки и благоустройства городских и сельских поселений, управляют муниципальным жилым фондом, руководят транспортными предприятиями и организациями, находящимися в муниципальной собственности. В ведении местного самоуправления находятся и вопросы образования, культуры, здравоохранения, социального обеспечения и защиты населения.


5. Полномочия местного самоуправления в сфере обеспечения законности и общественного порядка. 
В соответствии со статьей 132 Конституции Российской Федерации органы местного самоуправления осуществляют охрану общественного порядка. Однако правомерно утверждать, что муниципальное образование призвано обеспечить защиту прав и законных интересов своих жителей. С этой целью органы и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд, арбитражный суд иски о признании недействительными актов, органов государственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций, общественных объединений, нарушающих права и законные интересы граждан, а также права органов и должностных лиц местного самоуправления. 

К ведению органов местного самоуправления относится охрана общественного порядка. Согласно Закону Российской Федерации «О милиции», в городских и сельских поселениях может быть создана милиция общественной безопасности, которая функционирует как самостоятельное структурное звено в составе органов внутренних дел Российской Федерации. Так, «в Новороссийске в помощь органам правопорядка решено привлечь казаков (Кубань). Вызвано это необходимостью обеспечения безопасности населения, что невозможно осуществить в полной мере при недокомплекте кадров в УВД города и районных отделах милиции. Как стало известно корреспонденту ИА REGNUM, в администрации города состоялось рабочее совещание с представителями новороссийского казачества, на котором были определены конкретные мероприятия по участию казаков в патрулировании и совместном дежурстве с работниками УВД на опорных пунктах милиции. Казаки примут также участие в проведении рейдов по выявлению незаконно проживающих на территории города мигрантов. Немалую помощь оказывают они и в проведении операций госнаркоконтроля. Так, в ходе одной из них казаки обнаружили и изъяли около 1 кг маковой соломки».   (www.regnum.ru/news/218819.html 08:27 17.02.2004).
В составе органов местного самоуправления есть ряд специальных комиссий, выполняющих важные функции, связанные с обеспечением законности и общественного порядка.

Органы местного самоуправления тесно взаимодействуют не только с милицией, но и  с иными правоохранительными органами, оказывают помощь судебным органам, содействуют осуществлению законодательства о воинской обязанности и военной службе, руководят гражданской обороной и другое.

Таковы основные группы полномочий местного самоуправления. Следует, однако, учитывать, что федеральным законодательством о местном самоуправлении закреплены лишь основы компетенции местного самоуправления, его органов. Детальный ее перечень будет установлен законодательством субъектов Российской Федерации.

Механизм реализации полномочий местного самоуправления. Местное самоуправление реализуется через выборные и невыборные органы, образуемые в соответствии с федеральным и региональным законами, а также с уставами муниципальных образований. Тем самым в местном самоуправлении сочетаются формы непосредственной и представительной демократии. Но в любом муниципальном образовании наличие выборных органов местного самоуправления является обязательным. Не допускается осуществление местного самоуправления государственной властью и государственными должностными лицами. Органы местного самоуправления наделяются, в соответствии с уставами муниципальных образований, собственной компетенцией в решении вопросов местного значения. Их наименования разнообразны, они устанавливаются уставами муниципальных образований в соответствии  с законами субъектов и с учетом национальных, исторических и иных местных традиций.

Структура определяется населением самостоятельно. Обычно эти структуры в основном исходят из общей схемы федеральных и региональных органов власти, то есть предусматривают представительный орган и независимого главу муниципального образования, но Закон допускает и подконтрольность главы представительному органу, и даже его вхождение в этот орган.

Конституционный принцип самостоятельности органов местного самоуправления означает, что в пределах своей компетенции они свободны в проявлении инициативы и в выборе решения. Принятое ими решение не требует какого-либо согласования или последующего утверждения государственным органом и тем более не может быть отменено в административном порядке.  

1.2. Региональная спецификация органов самоуправления

Не только исторический анализ развития системы самоуправления в России, но и первичная практика применения и использования Закона о местном самоуправлении в последние годы говорят о необходимости учета особенностей регионов, областей, краев, городов и даже районов и местных поселений.

С социально-философской точки зрения эта проблема достаточно понятна, ибо  общее реализуется через особенное, общие закономерности проявляют себя в форме специфических, особенных модусов, в которых существуют не только общие принципы, признаки, но и своеобразные их проявления. Здесь важно исходить из диалектической связи общего и особенного.

Если делать акцент на общее, это в конечном счете приводит к абсолютизации сходства, единства, а, значит, и игнорирования различия, особенностей, то возникает опасность догматизации общих закономерностей. Это, например, мы видим сегодня в реализации концепции глобализации. Если же делать акцент на специфике, особенностях и т.п., то существует опасность элиминации того общего, родового, спецификацией которого и является выявление и учет особенностей того или иного явления. И в современных условиях становится понятной концепция национализма как ответ на концепцию глобализации. 

Решение проблемы возможно только на путях диалектического единства общего и особенного, сходства и различия, родовой общности и видового своеобразия.

Это имеет прямое отношение к проблеме реализации концепции развития самоуправления в России. В связи с этим особый интерес  представляет анализ конкретного материала различных регионов страны, которые не только обсуждают, но и реализуют на своей территории общий закон о системе самоуправления. Важно, что в самих регионах, субъектах Федерации не только ищут  четкого определения на уровне понятий феноменов управления и самоуправления, но стремятся предложить собственные трактовки данных понятий, определить структуру и функции самоуправления и даже сам статус органов самоуправления.

Вероятно, уже такой неоднозначный подход к проблеме самоуправления говорит об актуальности проблемы, ибо самоуправление начинает рассматриваться не только с высокого федерального уровня,  но и самодеятельно, на низшем уровне с подключением самых различных  самоуправленческих структур: общественная палата, советы старейшин, казачество, молодежный парламент, студенческий парламент, добровольные народные дружины, народные стабилизационные фонды и т.д. Еще вся огромная 650 тыс. армия общественных объединений в стране не приведена в действие, но опыт деятельности ряда регионов позволяет представить фактическую панораму акций, чтобы сделать соответствующие выводы.

Необходимость реформирования местного самоуправления после принятия Конституции Российской Федерации в 1993году впервые была заявлена Президентом Российской Федерации в выступлении на заседании Президиума Государственного Совета 20 февраля 2001года. 22 октября 2002 года состоялось заседание Президиума Государственного Совета, на котором был представлен доклад «Местное самоуправление в Российской Федерации: состояние и перспективы», подготовленный рабочей группой Государственного Совета. В докладе содержались результаты анализа проблем местного самоуправления.

Основными целями проведения реформы являлись: 

- приближение органов местного самоуправления к населению;

- создание условий для эффективного обеспечения граждан общественно значимыми услугами.


Реформирование местного самоуправления рассматривалось  разработчиками проектов федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих  принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в контексте перераспределения  полномочий между уровнями публичной власти.  Перераспределение полномочий между уровнями публичной власти осуществлялось на основе следующих концептуальных установок: 


1. На федеральном уровне  закрепляется большинство регулятивных и контрольных полномочий по предметам ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.


2. Исполнительно-распределительные полномочия по предметам совместного ведения должны быть децентрализованы.


3. Исполнение части полномочий собственного ведения Российской Федерации может быть передано в форме федерального закона субъектам Российской Федерации.


4. На  федеральном уровне должны регулироваться вопросы организации и деятельности местного самоуправления, которые требуют  максимальной унификации в пределах всей Российской Федерации и обеспечивают гарантии  прав граждан на участие в местном самоуправлении и ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством, населением, юридическими и физическими лицами.


5. На региональном уровне должны регулироваться вопросы, которые требуют унификации в пределах субъекта Российской Федерации.


6. На местном уровне должны регулироваться только те вопросы,  которые отражают местные условия и особенности.


Предполагалось, что в базовых Федеральных законах удастся сформировать закрытый перечень полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и закрытый перечень вопросов местного значения для двух типов муниципальных образований. При этом органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного  самоуправления могут принимать к своему рассмотрению вопросы, которые не входят в компетенцию других органов государственной  власти и органов местного самоуправления при наличии собственных  финансовых и  материальных ресурсов. В соответствии с этим принципом в бюджетное  законодательство были введены новые институты «расходных обязательств» и «бюджетных обязательств» органов публичной власти.


Реформирование распределения полномочий между уровнями  публичной власти в отношении местного самоуправления, в соответствии  с поставленными целями приближения органов местного самоуправления к населению привело к необходимости принятия новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».


В переходных положениях Федерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 2003года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» первоначально была установлена очередность реформирования системы организации местного самоуправления во всех субъектах Российской Федерации на основе двухтиповой модели территориальной организации местного самоуправления.


Федеральным законом был установлен срок вступления в силу основных положений Федерального закона о компетенции и полномочиях двух типов муниципальных образований – 1 января 2006года. Однако в конце 2005 года срок действия переходных положений Федерального закона был продлен до 2009 года. При этом были существенно изменены некоторые нормы его переходных положений, предусматривающие возможность передачи вопросов местного значения городских и сельских поселений на уровень муниципального района на основе закона субъекта Российской Федерации.


Эффективное проведение каждого из периодов должно обеспечивать достижение целей, определенных Концепцией1 реформирования местного самоуправления, на основе которой был подготовлен проект федерального закона и принят Федеральный закон № 131-ФЗ от 6 октября 2003года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».


Однако практика реализации  этапов реформы местного  самоуправления выявила наряду с положительными тенденциями ряд негативных, которые демонстрируют существенное отклонение от целей проведения реформы в некоторых субъектах Российской Федерации.


Одним из основных концептуальных положений Федерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 2003 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» является организация местного самоуправления во всех субъектах Российской Федерации на основе двух типов муниципальных образований: городских и сельских поселений, муниципальных районов. Территориально муниципальный район состоит из городских и сельских муниципальных образований (городских и сельских поселений). Сфера полномочий по решению вопросов местного значения между муниципальным районом и входящими в его состав городскими и сельскими поселениями  разграничивается на федеральном уровне. Муниципальный район  выполняет функции межпоселенческого характера.


Двухуровневая схема территориальной организации местного самоуправления (муниципальный район – городские и сельские поселения)  после завершения этапа установления границ и статуса существующих и вновь образуемых муниципальных образований должна быть реализована во всех субъектах Российской Федерации.


Как известно, до начала этапа реформы местного самоуправления в субъектах Российской Федерации сложились три основные модели  территориальной организации. В 2001году в 47 субъектах  Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось в пределах  административно-территориальных границ крупных городов и районов. 1   В 22 субъектах Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось на двух уровнях:  крупных городов и районов (второй уровень) и на уровне сельских округов и поселков (первый уровень). В 8 субъектах Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось в границах сельских округов и поселков. В остальных 12 субъектах Российской Федерации либо отсутствовали местные органы власти, либо осуществлялось «квазиместное самоуправление» в виде территориального общественного самоуправления в границах городских и сельских населенных пунктов, части городов, а также в виде государственного управления на местном уровне с участием  выборных представительных органов. По существу в ходе этапа реформы  территориальной организации местного самоуправления должны быть созданы условия для деконцентрации полномочий районного уровня местного самоуправления либо государственного управления на районном уровне.


Анализ реформирования территориальных основ организации  местного самоуправления проводился, исходя из выполнения требований  Федерального закона, а также концептуальных положений о приближении органов  местного самоуправления к населению. 1
В качестве образца для сравнения могут быть выбраны модели территориальной организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации, в которых муниципальные образования до реформы местного самоуправления действовали на двух уровнях и на уровне сельских округов, поселков и небольших городов. Число территориальных единиц в субъектах Российской Федерации, в которых  действовали органы публичной власти либо назначаемые ими территориальные администрации, существенно не изменялось на протяжении 30 лет, начиная с 1987 года.2 Накануне реформы местного самоуправления 2003 года число таких территориальных единиц по данным различных исследователей составляло около 29 тыс. Эти оценки совпадают с данными Федеральной службы государственной статистики: на 1 января 2004года в субъектах Российской Федерации существовало 29 183  административно-территориальные единицы, включая и муниципальные образования.

В результате реформы по данным Министерства регионального развития общее число муниципальных образований в Российской Федерации составило 24 510, из них муниципальных районов – 1819, городских округов 520, городских поселений – 1823, сельских поселений – 20 112. Вопреки прогнозам некоторых исследователей1 не произошло существенного увеличения  муниципальных образований по сравнению с числом  территориальных единиц, в которых действовали структуры публичной власти на местном уровне. Напротив, в субъектах Российской Федерации статусом  муниципальных образований было наделено на 5 тыс. территориальных единиц меньше, чем их общая численность на начало проведения реформы (около 29 тыс.). Существенное сокращение численности муниципальных образований произошло за счет объединения нескольких территориальных единиц и наделения их статусом одного муниципального образования. Объединение территориальных единиц произошло в основном на уровне сельских поселений преимущественно в субъектах Российской Федерации, имевших территориальную организацию местного самоуправления на районном уровне.


В таблице приведено сопоставление числа  сельских территориальных единиц, существовавших до начала реформы, с числом сельских поселений образованных (наделенных статусом сельских поселений) в некоторых  из субъектов Российской Федерации, в которых местное самоуправление осуществлялось на двух территориальных уровнях (районном и сельском) и на одном уровне – на уровне групп сельских населенных пунктов (сельских округов), небольших городов и поселков.


В таблице приведены также данные о числе населенных пунктов в соответствующем субъекте Российской Федерации и о среднем числе населенных пунктов, приходящихся на одно сельское поселение после проведения этапа территориальной реформы местного самоуправления. Определение среднего числа населенных пунктов, приходящихся на одно сельское поселение после проведения этапа территориальной реформы местного самоуправления, для субъектов Российской Федерации, в которых местное самоуправление до реформы осуществлялось только на одном районном уровне проводилось только для тех субъектов Российской Федерации, в которых не менялось число районов и не произошло существенного  увеличения числа городских поселений.


Поэтому из сопоставления были исключены Владимирская, Калининградская, Сахалинская, Свердловская, Смоленская, Ульяновская, Ярославская области и Приморский край. Во Владимирской, Калининградской, Сахалинской, Свердловской областях районы были преобразованы в городские округа. В результате во Владимирской области число районов сократилось с 16 до 8, в Калининградской – с 13 до 3, Сахалинской – с 17 до 2, Свердловской – с 30 до 5. При этом во Владимирской области было образовано 12 городских округов, Калининградской – 19, Сахалинской – 19, Свердловской – 67. Во Владимирской области образовано всего 6 сельских и 29 городских поселений; в Смоленской области – 26 сельских и 297 городских поселений; в Ульяновской – 31 сельское и 111 городских поселений; в Ярославской – 13 сельских и 71 городское поселение; в Приморском крае – 26 сельских и 119 городских поселений.

Таблица

	                      
	Субъект Российской Федерации
	Число сельских населенных пунктов 1
	Число территориальных единиц2  (сельских округов) до начала реформы
	Число вновь образован- ных сельских поселений3 
	Среднее число сельских населенных пунктов, при- ходящихся на одно сельское поселение
	Число вновь об- разованн- ых город- ских посе- лений

	Субъекты Российской Федерации, в которых  до реформы действовали муниципальные образования на двух уровнях 

	

	1
	Воронежская область
	1747
	493
	471
	3,7
	30

	2
	Липецкая область
	1540
	303
	295
	5,22
	6

	3
	Орловская область
	2855
	223
	224
	12,74
	16

	4
	Тамбовская область
	1659
	309
	309
	5,36
	13

	5
	Астраханская область
	419
	151
	151
	2,77
	12

	6
	Республика Мордовия
	1284
	424
	419
	3,09
	17

	7
	Нижегородская область
	4427
	539
	529
	8,37
	79

	8
	Курганская область
	1216
	420
	419
	2,9
	13

	9
	Челябинская область
	1236
	257
	246
	5,02
	28

	10
	Алтайский край
	1604
	728
	720
	2,23
	5

	11
	Красноярский край
	1618
	512
	461
	3,51
	38


	12
	Хабаровский край
	421
	186
	188
	2,23
	29

	13
	Амурская область
	602
	287
	272
	2,21
	19

	Среднее число сельских населенных пунктов для данной группы субъектов Российской Федерации
	4,57
	

	

	Субъекты Российской Федерации, в которых до реформы действовали муниципальные образования на уровне сельских округов, небольших городов, поселков

	

	1
	Курская область
	2722
	479
	480
	5,7
	27

	2
	Республика Адыгея
	220
	50
	43
	5,1
	5

	3
	Ставропольский край
	731
	284
	281
	2,6
	14

	4
	Оренбургская область
	1715
	606
	565
	3,04
	4

	5
	Пензенская область
	1444
	376
	376
	3,84
	22

	6
	Новосибирская область
	1523
	428
	429
	3,55
	79

	Среднее число сельских населенных пунктов для данной группы субъектов Российской Федерации
	3,97
	

	

	Субъекты Российской Федерации, в которых до реформы действовали муниципальные образования на районном уровне

	

	1
	Владимирская область
	2224
	222
	6
	
	29

	2
	Ивановская область
	2637
	205
	129
	20,44
	27

	3
	Калининградская область
	1075
	98
	10
	
	4

	4
	Кировская область
	3784
	559
	373
	10,7
	64

	5
	Калужская область
	2919
	328
	262
	11,14
	26

	6
	Ленинградская область
	2771
	204
	142
	19,51
	62

	7
	Московская область
	5875
	451
	192
	30,6
	

	8
	Приморский край
	602
	226
	26
	
	119

	9
	Рязанская область
	2555
	482
	236
	10,83
	31

	10
	Саратовская область
	1697
	617
	355
	4,7
	42

	11
	Сахалинская область
	187
	60
	3
	
	3

	12
	Свердловская область
	1668
	431
	5
	
	16

	13
	Смоленская область
	4406
	399
	26
	
	297

	14
	Тверская область
	8098
	614
	318
	25,47
	44

	15
	Тульская область
	3084
	340
	112
	27,54
	41

	16
	Ульяновская область
	931
	329
	31
	
	111

	17
	Ярославская область
	4995
	224
	13
	
	71

	Среднее число сельских населенных пунктов для данной группы субъектов Российской Федерации
	17,9
	


В результате реформы в субъектах Российской Федерации, включенных в таблицу, в которых местное самоуправление осуществлялось на районном уровне, среднее число сельских населенных пунктов, входящих в состав сельского муниципального образования – сельского поселения составляет 17,9, и в 4,5 раза превышает среднее число сельских поселений, образованных в субъектах Российской Федерации, в которых действовали муниципальные образования на сельском уровне, и почти в 4 раза превышает соответствующее число сельских поселений, образованных в субъектах Российской Федерации с двухуровневой моделью территориальной  организации местного самоуправления.


Таким  образом, можно констатировать, что на  сельском уровне в субъектах Российской Федерации, в которых до реформы местное самоуправление действовало на районном уровне, произошло существенное  укрупнение территории муниципальных образований по сравнению с теми субъектами Российской Федерации,  в которых местное самоуправление действовало на двух уровнях и на уровне сельских округов. Для более строгих оценок необходимо провести анализ площади территорий сельских поселений и числа населенных пунктов, включенных в их состав в разрезе муниципальных районов в каждом из «проблемных» субъектов Российской Федерации.


Выборочный анализ демонстрирует еще более сложную ситуацию с установлением границ и статуса муниципальных образований. Так, например, в Московской области из 39 районов три района наделены статусом городского округа: Балашихинский, Химкинский и Домодедовский.  Наибольший из них по территории Домодедовский район.


Территория, численность населения, расположения сел и деревень в Домодедовском районе таковы, что его можно отнести к категории типичных сельских районов Московской области, таким же, как, например, граничащий с ним Чеховский район.


Проведенный анализ выявил следующие типы муниципальных  образований, существенно различающиеся принципами определения территории, установления их границ и статуса:

1. Городские округа, созданные в соответствии с требованиями Федерального закона.

2. «Городские округа – районы». Такой тип муниципальных  образований создан в Сахалинской, Калининградской, Свердловской, Московской, Ивановской и ряде других областей. В этих субъектах Российской Федерации территории городских округов представляют территории районов или территории, сравнимые с территориями муниципальных районов. В Сахалинской, Калининградской, Московской областях, и других субъектах Российской Федерации статусом городского округа наделены существовавшие до реформы муниципальные образования – районы.

3. «Сельские поселения – районы». Данный тип муниципальных  образований создан путем объединения нескольких сельских территориальных единиц, в которых действовали сельские территориальные администрации. Численность сельских населенных пунктов (сел и деревень) составляет до нескольких десятков, а площади территории сопоставимы с территорией муниципального района, в состав которого они входят.

4. Сельские поселения, созданные в соответствии с критериями, установленными Федеральным законом (преимущественно в границах  территориальных единиц, в которых действовали территориальные администрации).

5. Городские поселения, образованные в соответствии с требованиями Федерального закона, в состав территории которого входят один город или один поселок.

6. Городские поселения, образованные в соответствие с требованиями Федерального закона, в состав территории которого входят один город или один поселок, а также в соответствии с генеральным планом городского поселения территории, предназначенные для развития его социальной, транспортной и иной инфраструктуры (включая территории поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями).

7. Городские поселения, в состав которых включены более 2-3  сельских населенных пунктов (до 10-15).1
8. «Городские поселения – районы». Данный тип муниципального образования характеризуется не только числом населенных пунктов, включенных в его состав, но и территорией, сопоставимой с территорией муниципального района.


Очевидно, в данном перечне приведены  и такие типы муниципальных образований, которые не должны были быть сформированы, поскольку не соответствуют положениям Федерального закона при их комплексном толковании. К таким типам муниципальных образований относятся следующие: «городские округа – районы», «городские поселения – районы», «сельские поселения – районы». Различия в территориальной организации местного самоуправления приведут к различию в полномочиях органов местного самоуправления муниципальных образований, которые не будут адекватно отражать объективные социальные и экономические возможности конкретных населенных пунктов, входящих в состав городских и сельских поселений, городских округов, самостоятельно решать вопросы местного значения. С большой вероятностью можно прогнозировать, что подобные противоречия в будущем приведут не только к появлению разногласий между  органами  публичной власти разного уровня, но и скажутся на возможностях участия населения в решении вопросов местного значения.

По мнению некоторых экспертов1 установление границ, определение территорий и наделение статусом таких муниципальных образований стало возможным из-за  нечеткости формулировок статей Федерального закона о территориальных основах местного самоуправления.

Федеральный законодатель попытался предотвратить подобные отступления от закона путем внесения изменений и дополнений в него. В конце 2004 года в статью 11 «Границы муниципальных образований» Федерального закона были внесены изменения,2 уточняющие принципы установления границ территорий муниципальных образований.

По-видимому, потребуется вмешательство Конституционного Суда Российской Федерации (в случае обращения) для окончательного разрешения проблем территориальной организации местного самоуправления в Российской Федерации. В случае надлежащего обращения Конституционным Судом Российской Федерации могут быть оценены на соответствие Конституции Российской Федерации не только законы субъектов Российской Федерации, но и положение Федерального закона о запрете внутригородских муниципальных образований в городских округах.

В некоторых субъектах Российской Федерации на уровне  муниципальных районов было сохранено совмещение полномочий органов местного самоуправления муниципального района и административного центра района. Иными словами, в административном центре района не было образовано нового муниципального образования. 2
1. В результате реализации этапа территориальной реформы местного самоуправления в субъектах Российской Федерации произошло существенное усложнение территориального устройства местного самоуправления не только в целом в субъектах Российской Федерации, но и в одном субъекте Российской Федерации. При этом и в субъектах Российской Федерации, и в отдельных субъектах Российской Федерации определение границ и наделение статусом вновь образованных городских и сельских поселений существенно различается для  муниципальных районов, сходных по составу территории, числу населенных пунктов, численности населения, уровню и потенциалу социально-экономического развития, историческим и природным условиям.

2. В большинстве субъектов Российской Федерации при установлении границ, территорий и статуса муниципальных образований взята за основу система исторически сложившегося административно – территориального деления и сложившиеся границы существующих муниципальных  и административных территориальных образований.


3. Наиболее устойчивыми границами являются территориальные границы районов.


4. Учитывая, что во вновь образованных муниципальных образованиях проведены выборы в органы местного самоуправления, в переходные положения Федерального закона целесообразно ввести нормы прямого действия, обеспечивающие федеральные правовые гарантии двухтиповой модели территориальной организации местного самоуправление. С этой целью в переходные положения необходимо ввести  императивную норму об обязательности учреждения муниципальных образований во всех  административных территориальных единицах, в которых на день 8 октября 2003 года вступления  Федерального закона в силу осуществлялось местное государственное управление, либо действовали местные территориальные администрации, образованные органами местного самоуправления районного уровня.


В соответствии с переходными  положениями Федерального закона к 1 октября 2005 года в субъектах Российской Федерации  были  проведены выборы во вновь образованные органы местного самоуправления городских и сельских поселений, муниципальных районов.  В некоторых муниципальных образованиях назначены повторные выборы. В настоящее время наступил  организационный период формирования других органов местного самоуправления.


В дальнейшем позитивные результаты реформы будут зависеть от того, насколько успешной будет реализация последующих этапов, обеспечивающих ресурсную базу местного самоуправления. К таким этапам относятся: формирование бюджетов и муниципальной собственности в соответствии с принципами и процедурами, установленными Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Бюджетным и Налоговым кодексами.


Немаловажное значение будет играть положительное решение  внутриорганизационных вопросов обеспечения деятельности органов местного самоуправления, должностных  лиц и депутатов. Существенные проблемы связаны с поиском оптимальных путей кадрового обеспечения деятельности органов местного самоуправления. Одной из наиболее острых текущих проблем является также необходимость создания минимально необходимой нормативной правовой  среды на уровне муниципальных  образований для обеспечения правовых условий деятельности органов местного самоуправления. Наиболее значимыми из таких муниципальных правовых актов являются устав муниципального образования, положение  о бюджетном процессе в муниципальном образовании, о порядке распоряжения муниципальной собственностью, нормативные правовые акты, устанавливающие порядок обеспечения деятельности органов местного самоуправления и структуру местной администрации. Проблемы создания правовой базы вновь образованных муниципальных образований, и приведение в соответствие с федеральным законодательством нормативных правовых актов существующих муниципалитетов, становятся наиболее актуальными, поскольку в результате принятия Федерального закона № 131-ФЗ и других федеральных законов, произошло существенное перераспределение полномочий в сфере нормативного правового регулирования вопросов местного значения между субъектами Российской Федерации и муниципальными  образованиями. Субъекты Российской Федерации могут осуществлять  нормативное правовое регулирование вопросов органов организации местного самоуправления только в пределах того  объема, который непосредственно содержится в Федеральном законе № 131-ФЗ. Для муниципальных образований сфера нормативного правового регулирования вопросов местного значения по сравнению с Федеральным законом в редакции 1995 года существенно расширена. К полномочиям органов местного самоуправления муниципальных образований, в частности, отнесены вопросы нормативного  правового регулирования форм непосредственно демократии.


На многие из этих проблем, которые могут осложнить проведение реформы, и которые  предстояло разрешить в ходе реформы местного самоуправления, указывалось при анализе проекта федерального закона.1 К таким проблемам, которые необходимо разрешить на данном этапе реформы относятся:

      1. Существенная недостаточность финансовых ресурсов, закрепляемых за муниципальным уровнем власти.

2. Усложненный механизм межбюджетных отношений.

3. Технологическая и правовая сложность механизма  перераспределения государственной и муниципальной собственности на основе принципа: «за перечнем вопросов местного значения следует собственность, предназначенная для их исполнения».

4. Отсутствие детально проработанных процедур перераспределения собственности.

5. Жесткие требования закрытого перечня объектов муниципального имущества, что будет вынуждать органы местного самоуправления  избавляться от муниципального имущества, не дожидаясь принятия правовых актов, регламентирующих процедуры перераспределения  государственной и муниципальной собственности между уровнями публичной власти.

6. Нерациональное перераспределение полномочий между субъектами Российской Федерации  и городскими округами, муниципальными районами и поселениями, особенно в сфере образования и социальной сфере.

      7. Недоработки юридико-технического характера, а также критический  уровень отсутствия системности и согласованности принимаемых федеральных законов с уже действующими.


Если рассматривать Федеральный закон от 6 октября 2003года, то для него последняя проблема является во многом «технической». Однако отсутствие ее позитивного  решения привело к необходимости внесения в течение 2 лет действия Федерального закона 12 дополнений и изменений, при чем ряд из них носит весьма объемный характер.


К ним, в частности, относится и комплекс поправок в федеральное законодательство по уточнению и расширению вопросов местного значения по сравнению с первоначальной редакцией Федерального закона. Большая часть таких поправок была внесена в Федеральный закон в 2004 году. Существенное расширение вопросов местного значения предполагается также и в 2005 году. Столь многочисленные ежегодные уточнения и дополнения вопросов местного значения требуют соответствующих изменений  и дополнений в отраслевое законодательство, а также в налоговое и бюджетное законодательство с целью финансового обеспечения расходных обязательств муниципальных образований. В дополнение к этим вопросам на муниципальном уровне существует комплекс проблем, связанных с кадровым и методическим обеспечением реформы местного самоуправления.


Если выделять из всего комплекса перечисленных проблем наиболее значимые, наряду с проблемой кадрового обеспечения реформы  местного самоуправления необходимо выделить еще одну проблему, системно отражающую состояние местного самоуправления в России. Этой проблемой является хроническая недостаточность финансового обеспечения местного уровня публичной власти. С 90-х годов неуклонно происходило сокращение доли доходов местных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации  с 28% до 22%. 1

В то же время доля расходов местных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации  не  опускалась ниже 28%, а в отдельные годы поднималась почти до 32%. При этом и на федеральном, и на региональном уровнях, напротив, бюджетные доходы превышали расходы. На федеральном уровне соотношение доходов и расходов составляло 51 и 49%, на региональном – 27 и 22%. Указанные тенденции привели к тому, что бюджет каждого второго города и района стал дефицитным. Анализ, сделанный А. Швецовым по 63 регионам за период с 1996 год по 1999 год показал, что в 49 из них произошло снижение доли муниципальных бюджетов в доходах консолидированных бюджетов регионов, и только в 14 регионах эта доля возросла. Расходная нагрузка на местные бюджеты при этом возросла, а на региональные бюджеты снизилась, что привело к нарастанию социальной напряженности в регионах.

Негативные тенденции в формировании местных бюджетов  приобретали устойчивый характер. По данным Министерства финансов Российской Федерации  централизация бюджетных средств на уровне  консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в 2005 году  характеризуется следующими цифрами: 70% составляют бюджетные ресурсы субъектов Российской Федерации, а 30% - совокупные ресурсы местных бюджетов.2

Существенную роль в финансовой неустойчивости местного уровня власти играет скрытый дефицит, связанный с тем, что перечень вопросов местного значения требует вложения значительных финансовых ресурсов для восстановления основных фондов, износ которых превышает критические пределы. Так, например, износ котельных и теплосетей в сфере ЖКХ составляет по разным оценкам от 50 до 60 процентов.


Новый перечень вопросов местного значения, первоначально установленный Федеральным законом № 131-ФЗ от 6 октября 2003 года, существенно сузил возможности местной власти по управлению финансовыми средствами, поскольку в результате реформы объем  местных бюджетов сократился на одну треть при значительном сокращении собственных  налоговых источников. Отсутствие приемлемого решения проблемы финансового наполнения местных бюджетов на государственном уровне в ближайшее время может дестабилизировать управление муниципальным хозяйством, что только от части будет связано с переходным периодом реформирования исполнительских управленческих структур во вновь образуемых  муниципальных образованиях.


В ходе реализации Федерального закона стала осознаваться и приобретать приоритетное значение проблема кадрового обеспечения реформы местного самоуправления. Данная проблема является одной из стратегических проблем не только реформы местной власти, но и проводимой  административной реформы в системе исполнительной власти, а если говорить шире, то и общенациональной проблемой.1

Что касается тезиса о значительном увеличении чиновников – муниципальных служащих в результате проведения реформы местного самоуправления, то данная проблема имеет два принципиально разных аспекта. К первому необходимо отнести проблему «воспроизводства» квалифицированных муниципальных служащих, которая напрямую не связана с реформой местного самоуправления. Проводимая реформа лишь проявила, обострила ее. В данном случае проводимая реформа может оцениваться больше с позитивной, чем с негативной стороны, как это делают многие политики и эксперты. На примере реформирования местного самоуправления одновременно «выявилась» значимость проблемы подготовки кадров на государственном уровне. Одним из ключевых здесь является не столько вопрос обучения, профессиональной подготовки, сколько вопрос механизма отбора людей, способных работать в системе государственной и муниципальной службы, имеющих не только квалификацию и желание, но еще и определенную мотивацию.


В этом контексте требуется проведение масштабной переподготовки кадров как на местном, так и на региональном уровнях в связи  с существенным изменением в последние четыре года федерального законодательства в сфере жилищно-коммунального хозяйства, градостроительства, земельных отношений, землеустройства и землепользования, социальной сферы, бухгалтерского учета и др. И необходимость такой переподготовки не является результатом только проведения реформы местного самоуправления.


Вторая проблема связана с необходимостью увеличения числа муниципальных служащих в связи с созданием новых муниципальных  образований и формированием представительных органов местного самоуправления. Некоторое увеличение числа муниципальных служащих возможно за счет создания контрольных органов местного самоуправления, которые могут предусматриваться в уставе муниципального образования. Если в 2004 году прогнозировалось создание контрольных органов в большинстве  муниципальных образований, то в настоящее время наблюдается устойчивая тенденция к отказу от их создания. В типовых уставах муниципальных образований, подготовленных в некоторых субъектах Российской Федерации, даже не упоминается возможность создания контрольных органов.


При принятии федерального закона экспертами делались  диаметрально противоположные оценки, как по числу муниципальных образований, так и по числу увеличения муниципальных служащих в результате реформы. Так, например, прогнозировалось увеличение числа муниципальных  образований с 11, 5 тыс. до 30 тыс. и более. По более реалистичным оценкам в 2003 году на этапе рассмотрения проекта Федерального закона в результате реформы общее число муниципальных образований в Российской Федерации не могло превысить 28 тыс. Как уже отмечалось, в результате реформы было вновь образовано около 13 000 муниципалитетов. Наибольшее число вновь образованных муниципальных образований составляют сельские поселения.


В значительной степени ситуация, сложившаяся с оценками числа муниципальных образований, повторилась и с оценками числа муниципальных служащих. Так, на этапе принятия  федерального закона некоторыми политиками проводились цифры кратного увеличения числа муниципальных служащих – от 2 до 5 раз по сравнению с дореформенным периодом. В литературе не удалось обнаружить сколько-нибудь удовлетворительного обоснования такого, в несколько раз, увеличения числа муниципальных служащих.


По мере реализации Федерального закона оценки числа муниципальных служащих приобретали более реалистичное значение. Так, в начале 2005 года по оценкам сотрудников Министерства регионального развития число муниципальных служащих могло увеличиться с 300 тыс. до 500 тыс. В мае – июне 2005 года представители министерства оценивали увеличение числа муниципальных служащих в 120-160 тыс. человек.


По данным Федеральной службы государственной статистики1 на конец 2004 года численность работников местного самоуправления составляла 470 тыс. человек. Общее число работников, имеющих статус  муниципальных служащих, на 1 января 2005 года составило не многим  более 300 тыс. человек. Из общего числа работников только  около 8500 человек  было занято в представительных органах местного самоуправления, что составляет 1,8 процента от общего числа работников. Максимальная доля работников, занятых в представительных органах местного самоуправления в субъектах Российской Федерации, за исключением Санкт-Петербурга и Тамбовской области, не превышает 6 процентов.  


Для оценки возможного увеличения числа работников, как муниципальных служащих, так и занятых обеспечением деятельности органов местного самоуправления, можно воспользоваться данными о числе  работников местного самоуправления на одну тысячу населения субъектов Российской Федерации, в которых и до реформы действовало двухуровневое местное самоуправление. Вычисления на основе данных Федеральной службы государственной статистики показывают, что число работников местного самоуправления, приходящихся на одну тысячу населения, в субъектах Российской Федерации с двухуровневой моделью организации местного  самоуправления составляет около 4,3: для одноуровневой модели организации  местного самоуправления на районном уровне – 3,7; для одноуровневой модели организации местного самоуправления на сельском и поселковом муниципальном уровне – 3,1.  То есть число работников местного самоуправления несущественно зависит от числа уровней местного самоуправления.

Максимальные различия составляют от 14 до 23 процентов. Это объясняется 

наличием местных территориальных администраций  в административных территориальных единицах и сельского, районного уровня независимо от того, являются эти территориальные единицы муниципальными  образованиями или нет. В крупных городах с населением свыше 250-300 тыс. человек число муниципальных служащих, приходящихся на 1 тыс. жителей, в большинстве своем не превышает 2%. Все крупные города являлись муниципальными образованиями, и в настоящее время они наделены статусом городского округа. Поэтому существенного числа увеличения муниципальных служащих в городских округах вряд ли можно прогнозировать. Более того, ограничение Федеральным законом числа депутатов, работающих на постоянной основе, до 10 процентов от общего состава, приведет к необходимости сокращения их числа, особенно в крупных городах (свыше 250-300 тыс. жителей).


При оценке возможного увеличения числа работников местного самоуправления необходимо учитывать также и сокращение числа  вопросов местного значения по сравнению с Федеральным законом «Об общих  принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции 1995 года. В частности, практически весь комплекс вопросов в сфере социальной политики относится теперь к ведению субъекта Российской Федерации, а не органов местного самоуправления. Таким образом, структуры исполнительных органов местного самоуправления, ведающие вопросами социальной сферы, должны быть переданы в подчинение субъектов Российской Федерации. Однако на практике подобное вряд ли произойдет, поскольку во многих субъектах Российской Федерации реализация государственных полномочий в социальной сфере передается на уровень местного самоуправления. 1 Таким образом, учитывая, что число работников, занятых в обеспечении  представительных органов местного самоуправления, составляет менее 2 процентов, общее максимальное увеличение числа работников местного самоуправления может составить 65-70 тыс., что составляет около 15 процентов от их общего числа (470 тыс.). При этом необходимо иметь в виду, что число муниципальных служащих муниципальных районов и городских округов может увеличиться в отдельных субъектах Российской Федерации   в связи с возможностью  наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.


При оценке числа муниципальных  служащих необходимо иметь в виду также и «жесткие» условия федерального законодательства относительно формирования структуры органов местного самоуправления. К ним относятся следующие.

1. Федеральным законом предусмотрено, что на освобожденной основе может работать  не более 10 процентов депутатов от общего состава представительного органа местного самоуправления. В связи с введением этой нормы в муниципальных районах и городских округах численность  депутатов, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, может существенно сократиться. Так, например, в ряде  районов Московской области число депутатов, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, составляет 7-9 человек. Указанное 10-ти  процентное ограничение приведет к необходимости сокращения этого числа до 2-3 человек.

2. Порядок организации муниципальной службы будет определяться федеральным законом и законом субъекта Российской Федерации. Субъекты Российской Федерации  через соответствующие законы будут  осуществлять правовое регулирование муниципальной службы.

3. Субъекты Российской Федерации могут эффективно влиять на численность муниципальных служащих дотационных муниципальных  образований. В муниципальных образованиях, которые получают дотации из бюджета субъекта Российской Федерации, размер оплаты труда депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, муниципальных служащих, определяются в соответствии с предельными нормативами, устанавливаемыми законами субъектов Российской Федерации.

4. Ежеквартальные сведения о численности муниципальных служащих органов местного самоуправления с указанием фактических затрат на их содержание подлежат официальному опубликованию.


Необходимо  отметить также, что в связи с периодом становления представительных органов местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований в 2006 году не произойдет существенного увеличения муниципальных служащих, обеспечивающих их деятельность.


В дальнейшем можно прогнозировать постепенное к 2007-2008 годам увеличение числа муниципальных служащих в связи с расширением  перечня вопросов местного значения, в соответствии с Федеральным законом «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации  в связи с совершенствованием разграничения полномочий», принятым Государственной Думой в декабре 2005 года.


Проблемы практической реализации положений федерального законодательства об обеспечении финансовых и экономических условий деятельности вновь образованных и существующих муниципальных образований явились одной из причин продления сроков переходного периода действия Федерального закона до 2009 года.


Федеральный закон о продлении сроков переходного периода был подписан Президентом Российской Федерации 12 октября 2005 года. Положения Федерального закона «О внесении изменений в статьях 83 и 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Федерального закона «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в  части регулирования межбюджетных отношений», в статью 7 Федерального закона «О внесении изменений в части первую и вторую Налогового кодекса Российской Федерации и признание утратившими силу некоторых законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации о налогах и сборах», являются наиболее существенными из всех двенадцати внесенных изменений и дополнений в Федеральный закон от 6 октября 2003года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в течение двух лет после его принятия.


В соответствии с внесенными изменениями субъектам Российской Федерации предоставляется право в переходный период передавать решение вопросов местного значения вновь образованных городских и сельских поселений муниципальному району, в состав которого они входят. Передача решения вопросов местного значения муниципальному району может быть осуществлена законом субъекта Российской Федерации как в полном объеме, так и частично. Субъекты Российской Федерации  вправе также  начинать реализацию положений Федерального закона в полном объеме с 1 января 2006 года.


Как показал анализ законов субъектов Российской Федерации, принятых на основании внесенных изменений в Федеральный закон, варианты такого регулирования весьма разнообразны. Приведем наиболее типичные из них:

1) Законом субъекта Российской Федерации муниципальному району передается значительный перечень вопросов местного значения вновь образованных поселений. Бюджеты поселений не формируются, а исполнение полномочий по решению «оставшихся» в ведении поселения вопросов местного значения осуществляется по смете расходов, формируемой в составе бюджета муниципального района.

2) Законом субъекта Российской Федерации  муниципальному району передается значительный перечень вопросов местного значения вновь образованных поселений. Формируются бюджеты поселений для исполнения полномочий по решению «оставшихся» в ведении поселения вопросов местного значения.

3) Законом субъекта Российской Федерации  муниципальному району передается «сбалансированный» перечень вопросов местного значения вновь образованных поселений. Бюджеты поселений не формируются, а исполнение полномочий по решению «оставшихся»  в ведении поселения вопросов местного значения осуществляется по смете расходов, формируемой в составе бюджета муниципального района.

4) Законом субъекта Российской Федерации  муниципальному району передается «сбалансированный» перечень вопросов местного значения вновь образованных поселений. Формируются бюджеты поселений для исполнения полномочий по решению «оставшихся» в ведении поселения вопросов местного значения.


Во многих субъектах Российской Федерации перечень вопросов, оставляемых  в ведении поселений определяется для конкретного поселения.


Таким образом, принятые поправки на практике приведут к существованию городских и сельских поселений с разными перечнями вопросов местного значения, а значит и разными полномочиями органов местного самоуправления, избранных на основе одинаковых принципов и в равных правовых условиях действия положений Федерального закона. Поэтому данные поправки весьма уязвимы с формально- правовой точки зрения.


В статьях 2 и 3 этого  Федерального закона также предусматривается в значительной степени отступление от ряда базовых принципов. Так,  предполагается, что на переходный период по решению субъектов Российской Федерации могут не применяться положения Федерального закона, Бюджетного и Налогового кодексов о процедурах межбюджетного выравнивания и закреплении налоговых источников за двумя типами муниципальных  образований.


В переходный период субъекты Российской Федерации наделяются правами регулировать порядок решения вопросов местного значения вновь образованными городскими и сельскими поселениями. В большинстве принятых законов субъектов Российской Федерации не содержится норм, регулирующих порядок осуществления передаваемых муниципальному району вопросов местного значения. Представляется, что такой порядок должен регулировать вопросы как нормативного правового обеспечения  передаваемых полномочий,  так и порядок осуществления контроля за исполнением вопросов местного значения. Поэтому принципиально важно закрепить в законах субъектов Российской Федерации  процедуры взаимодействия представительного органа муниципального района с представительными органами городских и сельских поселений, входящих в его состав, при принятии решений по вопросам местного значения поселений на всех этапах: создания правовой основы - подготовки и принятии нормативных правовых актов, регулирующих  исполнение вопросов местного значения; исполнении вопросов местного значения и контролем за их исполнением. Таким образом, в законе субъекта Российской Федерации должны быть разрешены вопросы взаимодействия органов местного самоуправления муниципального района и органов местного самоуправления городских и сельских поселений при решении органами местного самоуправления муниципального района вопросов местного значения поселений, переданных в ведение муниципального района законом субъекта Российской Федерации. 
Во второй части приводятся модельные законы субъекта Российской Федерации, подготовленные в Комитете Государственной Думы по местному самоуправлению, в которых намечены «контуры» возможных вариантов установления порядка взаимодействия органов местного самоуправления муниципального района и городских и сельских поселений при решении  вопросов местного значения поселений, переданных на уровень муниципального района.


В целом представляется, что положения Федерального закона не обеспечивают достаточной правовой базы на федеральном уровне для возможности бесконфликтного продления переходного периода до 2009 года. Для устранения возможных правовых коллизий необходимо внести изменения и дополнения в отраслевое законодательство в части возможности в переходный  период наделения законом субъекта Российской Федерации  органов местного самоуправления муниципальных районов полномочиями по решению вопросов местного значения городских и сельских поселений, отнесению расходных обязательств городских и сельских поселений к расходным обязательствам муниципальных районов и т.п.


Таким образом, можно констатировать, что в 2005 году в базовый Федеральный закон «Об общих принципах организации местного  самоуправления в Российской Федерации» и в ряд основополагающих  Федеральных законов, таких, как Бюджетный и Налоговый кодексы, были внесены существенные изменения и дополнения, которые коснулись практически всех сфер правового регулирования вопросов местного самоуправления: территориальных, организационных, бюджетных и имущественных основ местного самоуправления.


На основании проведенного анализа можно констатировать, что в результате реализации первых этапов реформы местного самоуправления -  установления границ, территорий и статуса муниципальных образований, структуры органов местного самоуправления вновь образованных  муниципальных образований и проведения в них выборов депутатов и должностных лиц, в большинстве субъектов Российской Федерации созданы правовые, институциональные и организационные условия для работы вновь образованных муниципальных образований.


Однако в некоторых субъектах Российской Федерации  цели реформы существенно деформированы, что привело:

к усложнению территориальных моделей организации местного самоуправления по сравнению с дореформенным периодом;

к возникновению различных моделей структуры органов местного самоуправления с явно обозначившейся тенденцией к отказу от выборов главы муниципального образования всем населением;

к «хаотичному» перераспределению вопросов местного значения между сельскими и городскими поселениями и муниципальными районами;

к игнорированию социально-экономических, инфраструктурных  возможностей городских и сельских поселений и отдельных крупных населенных пунктов при определении перечня вопросов местного значения, решаемых органами местного самоуправления.


Продление переходного периода  до 2009 года для реализации  положений Федерального закона в полном объеме приведет к «неравномерности» осуществления реформы в субъектах Российской Федерации  и объективно может создать условия для закрепления формируемых в субъектах Российской Федерации моделей территориальной организации местного самоуправления и моделей разграничения полномочий между районным  и поселенческим уровнями местного самоуправления на более длительные сроки.


В подтверждение выше сказанных заключений и опасений можно привести серию конкретных документов совещаний различных органов  власти субъектов Российской Федерации .


В Архангельской области положительно оценивают данный закон  как способствующий развитию малого и среднего бизнеса.


В Республике Башкортостан уже не только опираются на данный  Закон, но и предпринимают конкретные шаги по его реализации,  что выражается, в частности, в издании специального учебного пособия «Местное самоуправление в Российской Федерации» (Уфа, 2005). В то же время башкирский парламент предлагает федеральному центру предоставить регионам право самим  определять, когда и в каком порядке приступят к осуществлению полномочий органы вновь образованных муниципальных образований.


Острые дискуссии продолжаются в Брянской области по вопросу о соотношении Федеральной и Региональной власти. При этом основное  внимание обращается на четкое разграничение базовых и производных функций органов власти.


Особенно острые вопросы возникли на заседании Государственного Совета Республики Коми. На этом заседании содержательно шел разговор о внесении поправок в Закон о местном самоуправлении исходя  из особенностей Республики Коми и других регионов.


Даже на уровне Госдумы в дискуссии по вопросам развития местного самоуправления председателем Комитета В. Мокрым были высказаны конструктивные замечания о коррекции данного закона с учетом специфики таких регионов как Самарская, Новосибирская, Калужская области, а также Карелии, Дагестана, Чувашии.


Примечательно, что обсуждение проблем Закона касается не только принципиальных вопросов, но и конкретных, демонстрационных: о флаге, о гербе, о публичных слушаниях, о регистрации уставов, о проведении  собраний граждан, о порядке осуществления муниципальных заимствований, о наделении сельской Думы правами юридического лица и т.д. В этом мы видим перспективы развития гражданского общества в России, проявление самодеятельной инициативы граждан.


В связи с этим нельзя не учесть и опыта Курганской области по формированию нормативной правовой базы местного самоуправления. Полезно вспомнить, что местное самоуправление исторически формируется на основе естественного права, а значит, вступает в отношения с позитивным правом. Следовательно, в условиях существования позитивного  (государственного)  права самоуправление призвано определить и свой правовой статус.


Резко отрицательно относится к Закону о местном самоуправлении председатель юридического комитета областного правительства Ленинградской области С. Рудовский, который заявил, что Федеральный закон о МСУ «писан не для  ленинградской области, а для тех, кто не имеет понятия о местном самоуправления». Этот вопрос так и остался спорным на заседании законодательного собрания.


Губернатор Красноярского края А. Хлопонин полагает, что реформа местного самоуправления может быть завершена лишь в 2009 г. Причина простая: многие муниципалитеты не готовы взять на себя функции по формированию и исполнению бюджетов.


Обзор информации по проблеме статуса, функций, структуры, устава деятельности, полноты полномочий и пр. Закона о развитии местного  самоуправления показывает, что не только в названных, но и в иных регионах (Калужская область, Смоленская область, Новосибирская область,  Тюменская область, Чувашская республика, Псковская область и др.) проблема остается дискуссионной.


Обнадеживает то, что реализация реформы начнется с 2009 г. Серия поправок, уточнений, замечаний свидетельствует прежде всего о том, что не учитывается специфика регионов, поэтому задача законодателей и заключается в том, чтобы диалектически связать общее и особенное.
Глава 2. ФУНКЦОНАЛЬНО-ТИПОЛОГИЧЕСКАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА ОРГАНОВ САМОУПРАВЛЕНИЯ

 Неопределенность правового определения места и функций органов самоуправления в современной России  отнюдь не исключает возможность с научной точки зрения предполагать решение этой проблемы. В данном разделе мы намерены обозначить основные подходы к рассмотрению важной социально-философской проблемы типологизации органов самоуправления, чтобы в последующем параграфе рассмотреть их функции и типы.

2.1. Сферы общественной жизни

Совершенно понятно, что различные общественные, внегосударственные объединения, организации могут создаваться в условиях становления гражданского общества в России в самых различных сферах общественной жизни. Чисто эмпирически подход к этой проблеме не является конструктивным, потому что все многочисленные общественные объединения внегосударственного статуса даже в своем перечне фиксируются по Гегелю в «дурную бесконечность»: религиозные, конфессиональные, политические, художественные, экологические, научные, педагогические, медицинские, спортивные и прочие.

На наш взгляд, типология самодеятельных организаций может основываться на четком определении самих принципов типологизации. Размытость принципов – это дорога к размытому представлению ТИПОВ внегосударственных форм и организации общественной жизни и форм самоуправления.

Полезно напомнить, что сама система самоуправления на любом уровне основана на внутренней мотивации и творческом характере деятельности. Это вытекает из самой природы самодеятельности любого типа: «свободная деятельность» (К. Маркс). Сам субстрат самодеятельности – это деятельность, а конкретно говоря – труд, работа. Если деятельность во всех ее формах представляет собой способ бытия человеческого общества, поскольку у биологических систем существует жизнедеятельность, то это еще не означает, что деятельность как внешне детерминированная и стереотипная (основанная на достижениях культуры) не может исторически трансформироваться в САМОДЕЯТЕЛЬНОСТЬ. На чисто эмпирическом уровне мы это видим в процессах становления художественной самодеятельности, самоуправления, научной самодеятельности, самолечения и пр. Конечно, представители исторически сложившихся на протяжении тысячелетий профессиональных деятельностей (а их свыше 5 млн.) критически относятся ко всем видам самодеятельности народа: врачи против самолечения, ученые против самодеятельной науки, управленцы против самоуправления и пр.

Но исторически действует общесоциологический закон трансформации деятельностей в самодеятельности. И это объективно обусловлено: человек хочет стать личностью, личность- это не объект, а субъект общественной жизни, субъект исторического процесса. Как человек превращается исторически в личность, так и деятельность исторически превращается в самодеятельность.

При этом важно подчеркнуть двуединый процесс трансформации деятельности в самодеятельность. В конечном счете, это ни что иное, как исторически обусловленное развитие двух родовых сущностей сил человека: потребностей и способностей. Если в системе деятельности потребность предстает как внешнее долженствование (долг), а способность как приверженность стандартам, стереотипам деятельности, то в системе самодеятельности потребность выступает как творческая, новационная сила человека. Это и дает право определить самодеятельность как внутренне мотивированную творческую деятельность. Иначе говоря, самодеятельность во всех формах ее существования максимально реализует потенциал человека (См. : Краева О.Л. Диалектика потенциала человека. - М.: 1999).

Всю систему самоуправления мы и намерены рассматривать в этом общефилософском аспекте: реализация потребностей человека в управленческой деятельности и выявление его способностей к самоуправлению.

Пока мы говорим о сущности самодеятельности и аналогично о сущности самоуправления. Но в системе общества как самодеятельность, так и самоуправление (управленческая самодеятельность) предполагает объекты их реализации. Самый простой, но ограниченный способ трактовки самоуправления - это анализ его в системе родовой, управленческой деятельности. Есть управление и есть самоуправление.

Но универсальный характер управления, т.е. его обращенность на все сферы общественной жизни, определяет и аналогичное рассмотрение самоуправления, т.е. его универсальный характер.

Из закономерности обращенности управления на все сферы общественной жизни: управление образованием, управление наукой, управление искусством, управление экономикой и т.д. - следует рассматривать и саму проблему самоуправления. Попытки свести управление к менеджменту, а менеджмент рассматривать как управление финансово-экономической сферой, не являются научно обоснованными и практически эффективными. Увлечение англоязычной терминологией не только в данном отношении, но и в других аспектах жизни, является всего лишь модой, связанной с процессами «становления рыночной экономики» в России. Мировой опыт говорит о другом: вся система общественной жизни нуждается в упорядочении, в управлении с его различными функциями (планирование, организация, руководство, контроль, регулирование).

Мы пока не говорим о значимости функций управления. Важно отметить, что управление обращено на все объекты, на все сферы общественной жизни. Мы имеем в виду именно социальное управление. Здесь и возникает проблема определения объектов управления.

Самый простой способ - свести управление к самой системе управления и тогда его объектом являются все виды и формы управленческой сферы: президент, Госдума, правительство, министерства, губернаторы, мэры и пр. и пр., т.е. весь административный государственный аппарат, на содержание которого тратятся огромные деньги из бюджета страны (дискуссии осени 2006 г. в Госдуме). Но речь идет не столько о расходах, сколько об эффективности государственных органов власти, которые и сами уже понимают необходимость подключения к их функциям ОБЩЕСТВЕННЫХ, внегосударственных (а значит не финансируемых из госбюджета) общественных объединений. Они и создаются самостоятельно, и работают самостоятельно, и существуют на самостоятельные средства.

Итак, чем же можно управлять, а значит, какие же формы самоуправления могут существовать и развиваться? На эмпирическом уровне, который доминирует сегодня в обществоведении, число объектов управления бесконечно: управление транспортом, управление школами, управление семьей, управление поликлиниками, управление жилищным хозяйством, управление художественными объединениями, управление сельским хозяйством, управление финансами, управление администрацией президента и т.д. и т.п. Это именно бесконечный, эмпирический, неконструктивный подход, который в конечном счете не обеспечит превращения «хаоса» в порядок.

Человечество, страны, регионы, губернии, местные образования не могут жить в таком аморфном состоянии. Даже министерства и департаменты формируются по случайным признакам. Нужен системный подход к организации общественной жизни. Забыты концепции марксизма о структуре общества, цивилизационные подходы не являются эффективными, плюралистические концепции прагматизма тоже не дают оснований для разработки системы управления обществом.

Можно назвать ряд более или менее конструктивных подходов к системному представлению общества, а, значит, и к системе управления им.

Скажем, достаточно распространено представление об обществе как совокупности экономических и социальных процессов. Это уже стало банальностью: экономическое и социальное развитие общества, экономическое и социальное планирование, экономическая и социальная политика, экономические и социальные программы и прочее. Критика этого примитивного подхода основательно дана в монографии М.Г. Большакова (Большаков М.Г., «Диалектика социального и экономического развития общества», Н.Новгород, НКИ, 2006). Автор правильно отмечает, что деление общественной жизни по субстратному основанию на экономическую и социальную несостоятельно, потому что любой общественный объект является единством экономического (предметно-вещевого) и социального (человеческого) потенциала. Экономическое и социальное – это две стороны, две функции, два аспекта единого общественного образования (завод, школа, филармония, вуз, фирма, город, район, село, и т.д. и т.п.). Дело в том, что в любом общественном организме задействованы и вещи, и люди, и предметный, и человеческий потенциал. Управление экономической слагаемой оборачивается управлением человеческим потенциалом и наоборот.

Во многих работах (см.: Е.В. Федоров и др.) традиционно (от Предисловия К. Маркса к  «Критике политической экономики») следуют позиции 4-х сфер общественной жизни: экономическая, социальная, политическая, духовная. Прежде всего, следует сказать, что для К. Маркса это не являлось конструктивным типологическим утверждением. Да он и не ставил такой задачи. В этой четверке нет экологической сферы, нет медицинской и др. А сами названные сферы содержательно не развернуты.

В отечественной литературе широко представлена концепция 5 сфер общества, развиваемая в ряде работ профессора М.С. Кагана: преобразовательная, познавательная, коммуникативная, оценочная и художественная (См. Каган М.С. «Человеческая деятельность», М., 1974, и др.). Автор пытается вывести эти 5 деятельностей общества из типологии субъективно-объективных отношений, но в результате многие роды деятельности остаются вне поля внимания (экологическая, медицинская, физкультурно-спортивная), а другие предстают не как деятельности, а как аспекты всех других деятельностей (коммуникативная или оценочная).

В работах Когана Л.Н. предпринята попытка типологии деятельности по 3 родам: материальная, духовная и социальная (См.: Коган Л.Н., «Цель и смысл жизни человека», М., Мысль, 1986; Коган Л.Н., «Человек и его судьба», М.: Мысль, 1988).

Данная классификация не представляется научно корректной, потому что необходимо определить четкий статус социальной деятельности: какая она  - материальная или духовная.

Анализ всей современной литературы по проблемам социальной философии (а проблема типологии деятельности – это прямая ее задача) показывает, что четких, обоснованных типологий человеческой деятельности по существу нет. Эмпирический подход здесь продолжает доминировать.

Нам удалось найти лишь достаточно конструктивный подход в решении данной проблемы, который представлен в 40-летнем исследовании этого вопроса в Общероссийской  академии человековедения (Н.Новгород). Это уже достаточно известная концепция 8 родов деятельности и 8 сфер общественной жизни, которые развертываются на базе данных деятельностей. Исследования в этой области представлены в многочисленных публикациях: Зеленов Л.А., Кеда Е.К. «Все знать, все уметь»; «О всестороннем развитии человека». – Горький: ВВКИ, 1966; Зеленов Л.А. «Типология человеческой деятельности.//Социология высшей школы». – Горький, ГГУ, 1985. – С. 41-48; Зеленов Л.А. «Становление личности». – Горький, ВВКИ, 1989; «Антропономия. Общая теория человека». – Н. Новгород, НАСА, 1991; Зеленов Л.А. «Социология города». – М.: Владос, 2000 и др.


Деятельность рассматривается как специфическое человеческое (социальное) явление, как социальная форма движения материи, как социальный способ существования социального субстрата:  социальная форма движения социальной формы материи. Историческое развитие основных форм материи (абиотические системы – биотические системы – социальные системы) сопровождалось историческим развитием основных форм взаимодействия: у неживых, абиотических систем – законосообразное взаимодействие, у живых биотических систем – геносообразное  взаимодействие или жизнедеятельность, у социальных систем – целесообразное взаимодействие или деятельность. Полезно вспомнить принцип Маркса: «Анатомия человека – ключ к анатомии обезьяны», т.к. высшая форма подсказывает правильное понимание низшей, неразвитой формы.  Применительно к нашей проблеме это означает:  взаимодействие в живых и неживых системах  раскрывается через анализ сущности взаимодействия в системах социальных. Социальные же системы характеризуются  деятельностью, специфической чертой которой является целесообразность. Если человеческая деятельность носит целесообразный характер, является целесообразным взаимодействием человека с предметным миром, то в живых системах взаимодействие детерминировано генетическими  программами, а жизнедеятельность – это и есть геносообразное взаимодействие организма со средой. В неживых системах взаимодействие детерминировано объективными законами, оно является целесообразным взаимодействием тел с природой.


Получаем общую модель развития материальных систем, их взаимодействий и оснований этих взаимодействий:

1. Неживые системы – законосообразное взаимодействие.

2. Живые системы – геносообразное взаимодействие (жизнедеятельность).

3. Социальные системы – целесообразное взаимодействие (деятельность).

В соответствии с принципом снятия низшего в высшем в живых  системах совершаются и законосообразные, и геносообразные взаимодействия, а в социальных системах – и законосообразные, и геносообразные, и целесообразные. Иначе говоря, деятельность – это наиболее богатое, содержательное, полное, развитое взаимодействие. В силу  этой сложности именно деятельность и является пока гораздо наименее исследованной по сравнению с взаимодействием неживых систем (механико-физические исследования) и жизнедеятельностью живых систем (биологические исследования).

Объект типологизации – это деятельность как целесообразное взаимодействие (действие, содействие, противодействие) человека с предметным миром (в натурной или  знаковой его форме). Уже этот исходный шаг  является эвристическим с точки зрения типологии деятельности, поскольку само определение деятельности содержит в себе имманентно первичные основания типологизации: деятельность можно типологизировать  по характеру ее субъектов, по характеру ее процессов. Главным основанием, конечно, является цель, которая в реализованной форме предстает в результате деятельности. Поскольку целесообразность  является специфической характеристикой деятельности, постольку каждый тип деятельности (таксон) должен в самом  своем определении содержать свою специфическую цель.

Если исключить деление деятельности по характеру субъектов (индивид, коллектив, общество, класс, нация и пр.), ибо нас интересует всеобщая типология деятельности как всеобщей же характеристики человечества, человеческого рода, человека как родового существа, то уже  первичное деление деятельности на материальную и духовную (что общепризнано) удерживает в себе и цель, и стресс, и объект: материальная деятельность – это  материальный процесс с материальным объектом с целью получения материального результата; духовная деятельность – это деятельность  в  форме духовного процесса с духовным объектом с целью получения духовного результата. Диалектическая связь полярностей проявляется  здесь в том, что материальный процесс  включает в себя духовный - и наоборот.  Но спецификация строго не выдерживается по основанию цели: материальная деятельность должна породить материальный результат, духовная – духовный. Если это не достигнуто, то деятельность не состоялась, ибо не реализована ее целесообразность, не оправдано само целеполагание. Такие акты можно назвать не деятельностью, а «процессуированием» (Р.И. Никифоров).

Материальная деятельность, в свою очередь, по объективному основанию подразделяется на деятельность с природой и деятельность  с человеком как двумя крупными материальными образованиями: цель и процесс сохраняются в прежнем (т.е. материальном) виде. Материальная деятельность с природными объектами принимает две формы, в которых уже специфичны и цель и процесс: экономическая деятельность - преобразование природных объектов с целью создания материальных благ (труд  в политэкономическом смысле слова) и экологическая деятельность – сохранение, восстановление и совершенствование природной среды с целью создания благоприятной  естественной среды обитания  человека. Если в экономической деятельности вещество природы отторгается от природы и трансформируется в искусственные материальные образования для удовлетворения потребностей человека (продукты труда, средства производства и предметы потребления), то в экологической деятельности предметы  природы остаются в природе, образуя очеловеченную естественную среду.

Материальная деятельность с человеком приобретает две исторически сложившиеся относительно самостоятельные формы: медицинская деятельность, как деятельность по сохранению и восстановлению  жизнеспособности человека и человеческого рода, и физкультурная деятельность – деятельность по развитию физических возможностей человека с целью обеспечения физического совершенствования для оптимальной жизнедеятельности и деятельности. Обе деятельности специфицированы процессуально (с одной стороны, сохранение и восстановление жизнеспособности, с другой  стороны – развитие, совершенствование жизнеспособности  человека) и по цели (в медицине главное – обеспечение здоровья, в физкультуре – физического совершенства). Они взаимосвязаны, существует закономерная связь сохранения, восстановления и совершенствования человеческого организма. И здоровье, и физическое совершенство не сосуществуют, а взаимообуславливают друг друга. Но важно в тоже время видеть и их различие, их специфику (Гегель учил нас видеть сходство в различном и различие в сходном), что позволяет говорить о двух относительно самостоятельных, хотя и взаимосвязанных (как экономическая и экологическая деятельности) деятельностях.

Таким образом, в истории человечества универсальная и синкретическая деятельность на своем «материальном полюсе» дифференцировалась по объективному, целевому и процессуальному характеру на четыре рода деятельности: экономическую  и экологическую, медицинскую  и физкультурную.

Аналогичные процессы происходили и с духовной деятельностью. Прежде всего, духовная деятельность процессуально поляризовалась на отражательную и преобразовательную. В первой движение идет от объекта к субъекту, во второй – от субъекта к объекту. Отражательная деятельность исторически дифференцировалась  по целевой ориентации на две: научная деятельность – деятельность по познанию законов и свойств реального мира, деятельность по построению теоретических моделей мира; художественная деятельность – деятельность по созданию образных моделей мира. Другими способностями отражать человек не располагает: абстрактное  мышление с его способностью строить теоретические модели  и образное мышление и его способностью строить образные модели – наука и искусство.

Духовная преобразовательная деятельность может быть направлена только на объекты, которые сами обладают духовностью (один объект может действовать на другой только тогда, когда у них есть общие свойства) это люди в двух полярных формах их бытия – индивидуальной  и общественной. Духовно-преобразовательная деятельность, направленная  на преобразование индивида, отдельного представителя общества, на его социализацию - это педагогическая деятельность. Ее задача – передача социального опыта человечества индивиду в форме образования, обучения и воспитания. Духовно-преобразовательная деятельность, направленная на социальные  общности всех видов – это управленческая деятельность. Ее задача – управление социальными общностями, отношениями людей в обществе в форме пяти взаимосвязанных функций планирование, организация, руководство, контроль и регулирование. Разумеется, как научная и художественная, так и педагогическая и управленческая деятельности связаны между собой как противоположности, между ними образуются переходные формы и рождается спектр разновидностей, создающих  богатый диапазон диалектического перехода одной деятельности в другую  (специальная проблема для исследования).

Таким образом, в истории человечества универсальная  и синкретическая деятельность на своем «духовном полюсе» дифференцировалась  по объектному, целевому и процессуальному характеру тоже на четыре рода деятельности: научную, художественную, педагогическую и управленческую.

Выделенные по основанию содержания самой деятельности восемь родов деятельности представляют собой социальные константы общества. Они инвариантны по отношению к пространственным (страны) и временным (эпохи) преобразованиям человеческого общества. Конечно, каждый род деятельности в свою очередь дифференцируется на классы, группы, виды, подвиды, семейства, профессии, специальности, специализации, создавая вместе с дифференцированным бытием всех других родов деятельности богатое поле социального функционирования общества. В целях философского анализа деятельности достаточно остановиться на уровне типологического выделения родов деятельности.

Существование именно названных восьми родов деятельности общества может быть обосновано и иными способами: а) принципом  функционального порождения деятельностей родовыми способностями и потребностями (т.е. сущностными силами) человека; б) принципом   константности; в) методом мысленного эксперимента с любой социальной  общностью, которая для обеспечения своей жизни должна заниматься именно данными деятельностями; г) анализом содержания функционирования перспективных сфер деятельности, например, космонавтики, дизайна и т.д.

Обычно трудность в понимании и в признании восьми родов деятельности возникает в связи с определением места других деятельностей, которые терминологически не означены в восьмерке: творческая, нравственная, коммуникативная, политическая, досуговая, семейная, бытовая, религиозная, военная и пр. Но трудность эта кажущаяся.

Дело в том, что все другие деятельности являются: 1) видами названных родов: например, политическая деятельность является видом  управленческой деятельности как рода; 2) комплексами, синтезами названных родов: художественная гимнастика, лечебная гимнастика, художественное конструирование, эстетотерапия и др.; 3) сферами  осуществления всех восьми деятельностей: семья, быт, армия, школа и др.; 4)  аспектами, гранями, уровнями, сторонами названных родов деятельности: нравственная, коммуникативная, оценочная, творческая и др. Таким образом, с точки зрения основных родов деятельности общества можно объяснить, интерпретировать все другие деятельности. В этом мы видим важное методологическое значение концепции родов деятельности как социальных констант.

Значение данного подхода заключается далее в том, что он позволяет выделить «функциональный инвариант» любого социального  формирования (учреждения, организации, заведения, трудового коллектива, региона, института и т.д.). Восемь родов деятельности (разумеется, в качественно и количественно различной форме) представлены в семье и в школе, в армии и на заводе, в городе и в деревне, в вузе и в детском саду и т.д. Ни один социальный организм не может эффективно существовать, если в нем не совершаются экономические, медицинские, научно-исследовательские, педагогические и др. процессы. Сами человеческие  деятельности детерминированы константными родовыми сущностными силами человека (мерой человеческого рода), и в свою очередь они определяют жизненность, изменчивую стабильность различных социальных формирований.

Анализ показывает, что то пространственное или функциональное социальное формирование является жизненным, действенным, перспективным, в котором все деятельности общества осуществляются достаточно эффективно. Тот завод работает лучше, на котором хорошо развита экономическая, управленческая, научная, художественная, педагогическая, медицинская, физкультурная и экологическая служба. То же можно сказать о городе, о районе, о стране, о колхозе, о личности, наконец. В этом и заключается всестороннее развитие личности.

Концепция родов деятельности общества позволяет, следовательно, выделить и основные разделы, направления планов социального развития регионов и трудовых коллективов. Это и будет означать всестороннее развитие коллектива, города, района, завода, колхоза и т.д.

Концепция родов деятельности позволяет глубоко понять современную задачу всестороннего совершенствования нашего общества  и его самоуправления.

Концепция родов деятельности дает возможность четко определить направления всестороннего развития личности как освоение личностью восьми основных родов деятельности общества.

Концепция родов деятельности эвристически определяет возможность построения непротиворечивой типологии потребностей и способностей, отношений и институтов, поскольку каждая деятельность базируется на соответствующих  ей отношений и институтов. Единство однородных способностей, потребностей, деятельностей, отношений, институтов – это социальная сфера, экономическая, управленческая, художественная и т.д. Совокупность взаимодействующих социальных сфер образует социум.

Можно говорить и о других  практических, прикладных значениях теоретического анализа типологии человеческой  деятельности. В  частности, направлений развития системы самоуправления.

2.2. Типы и функции органов самоуправления


Современные тенденции формирования органов самоуправления на любом уровне (Федеральном, региональном, местном)  характеризуются аморфным подходом. Сама эмпирическая действительность пока подсказывает, какие органы надо создавать. В методологическом отношении этот подход давно получил определение «метода проб и ошибок», т.е. стохастический подход к решению той или иной проблемы.


Мы исходим из концепции системной  организации всей общественной жизни, а значит, и сама общественная жизнь в системе ее базовых сфер должна подсказывать возможность и необходимость формирования соответствующих ей органов не только управления, но и самоуправления. Это достаточно сложная проблема, поскольку она основана на точном  понимании самой системы управления, а система управления должна отражать систему самого общества.


Возникает закономерная связь трех блоков:

система общества

(
система управления

(
система самоуправления

Выше мы стремились показать, что система общества представляет собой исторически сформировавшиеся 8 сфер общественной жизни: экономическую и экологическую, научную и педагогическую, художественную и управленческую, медицинскую и физкультурную.

Важно подчеркнуть, что выделенные сферы общественной жизни являются  константами общества, а значит, обладают статусом  объективности и могут быть положены в основание типологии развития органов самоуправления.

Более того, сама система управления в любой стране  складывалась как система органов управления сферами общественной  жизни независимо от субъективных  установок государственных деятелей. Здесь, между прочим, и сказывается зависимость  позитивного права от естественного. Естественное право, как известно, основано на объективных, природно данных принципах общественной жизни / общественное мнение, традиции, обычаи, обряды и пр./, а искусственное, позитивное, положительное право с опорой на государство выражает волю господствующих в обществе социальных субъектов (классы, слои, группы, кланы и пр.)

Но это важно в аспекте необходимости становления системы самоуправления, ибо сама эта система исторически выполняет две функции:

а/ позитивную – как компенсаторы недостатков официальных органов управления, представленных законодательными, исполнительными и судебными структурами власти:

б/негативную – как оппозиционные власти структуры, как возбудители общественного мнения и стимуляторы протестных движений.

В нашу задачу не входит конкретный анализ исторических форм проявления самоуправления, в частности, в истории России, но опыт работы Боярской думы, Древнерусских вече, Земских собраний, Судов присяжных заседателей и т.д. говорит о том, что все они выполняли те или иные позитивные или негативные функции. Задача исследования этой проблемы относится к прерогативам историографии и источниковедения.

Говоря о типах органов самоуправления, нам важно выделить те сферы общественной жизни, в границах которых они складываются и функционируют.

Это прежде всего сама сфера управления, ибо система самоуправления полярна ей. Если управление – это официально утвержденная структура регулирования общественной жизни, основанная на позитивном праве и на государственных органах, то самоуправление – это вся совокупность общественных, т.е. неофициальных, самодеятельных социальных регуляторов жизни общества, основанных на общественном мнении, на моральных и нравственных принципах существования социальных общностей.

Попытка утвердить эту систему самоуправления в условиях Советской власти выразилась в развитии всей системы Советов как органов народовластия (идеал демократии). Но, как известно, все уровни, формы, виды Советов от местных до Верховного были подчинены органам управления в государственной или партийной форме.

Возрождение системы самоуправления в России начинается с принятия соответствующего Закона о развитии местного самоуправления и создания Общественной палаты как института гражданского общества.

Становление гражданского общества в современной  России - закономерный процесс развития ее демократической структуры. История человеческого общества свидетельствует, что позитивное право, представленное государственными структурами (власть), всегда находилась в противоречивом отношении с естественным правом, которое находило отражение в системе различных  общественных организаций (партии, конфессии, фронты, фонды и пр.). Иначе говоря, государственным органам всегда приходилось  взаимодействовать с внегосударственными объединениями в их разных формах.

Отсюда вполне понятно, что преодоление тоталитарно-деспотических режимов любого типа связано со становлением гражданского общества, с развитием в нем самом тех органов, механизмов, структур, которые бы выражали волю народа, общественное мнение.

В нашей стране, ставшей на путь демократии, закономерно обращение к исторически явленным формам ОРГАНИЗАЦИИ  общественного мнения, моральных принципов народа, пусть и не оформленных в какие-то организационные структуры. Полезно учесть опыт русских вечевых республик, земских собраний и т.п. Эта задача еще впереди. Сегодня же важно сказать, что сфера управления, представленная государственными органами власти, не может обойтись без сферы самоуправления, представленной множеством (их свыше 650 тыс. в стране по свидетельству В. Путина) общественных объединений. В одной Нижегородской области их более 4,5 тысяч.

Прежде всего, отметим важность развития всех форм и видов ОБЩЕСТВЕННЫХ, т.е. внегосударственных объединений, организаций, которые и представляют собой разные типы САМОУПРАВЛЕНИЯ  страны. Если исходить из сложившейся структуры  управления: Федеральное, Региональное, Муниципальное, то и все системы органов самоуправления можно типологизировать по этой структуре:

· Федеральные органы самоуправления (например, Общественная палата);
· Региональные органы самоуправления (например,  Общественные палаты в структуре губерний);
· Муниципальные органы самоуправления (например, Домовые комитеты или Добровольные народные дружины).

Пока аморфно определены и правовой статус и правовые регламентации деятельности этих организаций (об этом говорилось в первой главе), но общественные объединения всех видов уже реально функционируют в становящемся гражданском обществе России. К сожалению, исследований этой проблемы в современной социально-философской литературе явно недостаточно.

Можно понять потенциальных авторов, которые хотя бы на первом уровне пытались ТИПОЛОГИЗИРОВАТЬ 650 тыс. общественных объединений в стране: спортивные, художественные, медицинские, научные, религиозные, образовательные, туристические, дизайнерские, исторические, мемориальные, политические, правовые, экологические, музыкальные, эстрадные, и пр. 

Трудная работа предстояла Д.И. Менделееву: как СИСТЕМАТИЗИРОВАТЬ множество химических элементов? Но он ее решил, найдя КРИТЕРИЙ систематизации: атомный вес химических элементов.

Конечно, социальная сфера не естественно - научная, но в методологическом отношении проблема аналогична. Мы имеем в виду прежде всего выделение таксонов, типов общественных объединений, а не их конкретных видов, классов, семейств и т.д. Здесь основанием может служить лишь фиксация КОНСТАНТНЫХ сфер общественной жизни. Но это и самая сложная проблема. 

Вероятно, в первом приближения, чтобы упорядочить огромное множество общественных объединений в стране (кстати, число их продолжает множиться) можно пойти по пути типологизации этих объединений по сферам общественной жизни. Целесообразность  такого подхода можно аргументировать и проблемами  государственного финансирования их с рекомендациями Общественной палаты.

Известно, что в  2006г. на это финансирование выделено 700 млн. рублей, а заявки поступили от 600 тысяч подобных объединений. Не надо доказывать, что финансовые расходы в основном должны пойти на те общественные объединения, деятельность которых связана с 4  национальными программами.

Прежде всего, заслуживают внимания общественные формирования, осуществляющие деятельность в Образовательной и Медицинской сферах. Что касается образовательной сферы, то еще раз можно подчеркнуть ее приоритетный характер. Образовательная сфера во всех формах ее существования является сферой подготовки резерва кадров для всех других сфер. Сегодня сложности с финансированием сферы образования из государственного бюджета  заставляют подключать сюда и общественные, внегосударственные механизмы обучения, образования и воспитания. Это давно явно представлено в развитии школ, колледжей, вузов, академий на коммерческой, т.е. внегосударственной основе. Эти организации нуждаются в государственной поддержке, правовой фиксации, льготном  налогообложении и т.д.

Медицинская сфера общества реализует задачи воспроизводства поколений, сохранения здоровья граждан, восстановления нарушенного здоровья. Ее потенциал в стране достаточно силен, но научно-технический прогресс постоянно требует не только обновления инструментальной базы медицины, но и совершенствования медицинских технологий (профилактики, диагностики, лечения). Если этот процесс затормозится, то поле завоюют оккультные, шарлатанские, мистические и магические формы деятельности. В системе медицинской сферы при помощи государства необходимо  поддерживать только те общественные формирования, которые не только опираются на научную медицину, но и используют многовековой опыт народной медицины. Примеров подобного рода достаточно много.

Что касается экономической сферы, то сюда включаются не только программы по строительству «доступного жилья», но и программы поддержки малого и среднего бизнеса в стране. Об  этом постоянно говорится на заседаниях правительства. Заметим, что самостоятельное творчество народа и активность органов местного самоуправления направлены на решение этих проблем. Государство здесь проявляет инициативу в освобождении граждан от бюрократической волокиты, в выдаче кредитов и ипотек и т.п.  Иначе говоря, инициатива общественных  объединений встречает со стороны государственных органов поддержку. И это тоже важный симптом становления гражданского общества в России.

Нельзя не отметить широкого развития общественных  объединений культурного, художественного профиля. Уже и в прежние годы мы с гордостью говорили о развитии в стране художественной самодеятельности (свыше 50 млн. Граждан). Сегодня этот процесс развивается: создаются на общественных, самодеятельных основах поэтические, театральные, музыкальные, хореографические, живописные клубы, кружки, фонды, объединения, в том числе и на основе исторически сложившихся форм народной культуры. Трудно переоценить значение подобных форм самодеятельности для развития российской национальной культуры. Им в основном не хватает инфраструктурного обеспечения, поэтому государственные органы могли бы помочь им в облегчении арендования бывших Дворцов и Домов культуры.

Всем известно экологическое движение «зеленых» на планете,  но и в нашей стране множество общественных объединений экологического характера. Часто у них нет правового статуса и внимания органов власти, но цели их благородны, идеалы общечеловечны, а научные основы давно заложены академиком В.И.  Вернадским в его учении о ноосфере. Они ждут поддержки государства.

Подобное можно сказать и о физкультурно-спортивной сфере общества. Количество спортивных объединений в стране огромно, но почему-то развиваются китайские и японские виды, а не традиционные отечественные в виде знаменитого «русского кулачного боя» и т.п.

О научной сфере общества говорить трудно, ибо она базируется на профессионалах, специалистах. Но уже С.П. Капица в выступлении на круглом столе журнала «Вопросы философии» констатировал, что 50% научной продукции в стране создается «самодеятельными учеными»: рабочими, конструкторами, врачами, учителями, инженерами,  архитекторами и т.д. Рационализаторское изобретательское и иное научно-техническое движение в стране включает в себя все новые и новые  интеллектуальные силы России. В стране созданы многочисленные внегосударственные научные объединения от Петровской академии наук и искусств до научных клубов, кружков и т.п. Свыше 65% докторов и кандидатов наук в стране работают в структуре вузов, хотя их профессия – педагог. Показателен в этом отношении 38 летний опыт работы такого общественного объединения, как общероссийская академия  человековедения, которая организовала 35 академических симпозиумов с изданием материалов, 10 международных ярмарок идей, издала свыше 100 монографий, более 3000 статей и т.д. ( См. Зеленов Л.А., «Итоги научной деятельности Нижегородского философского клуба». – Н. Новгород, ОАЧ, 2006г).

Наконец, а для нас это самое главное: сфера управления. Заметим, что «закон о развитии местного самоуправления» в основном обращен на развитие УПРАВЛЕНИЯ /губернаторы, меры и органы местной власти/. САМОУПРАВЛЕНИЕ – это развитие всей системы ГРАЖДАНСКОГО общества в стране, это развитие 650 тыс. общественных объединений в стране. Становление Общественной палаты - знаменательный симптом в этом процессе. Иначе говоря, необходимо развивать, поддерживать ВСЕ органы федерального,  регионального и  местного САМОУПРАВЛЕНИЯ, ибо это и есть движение к демократии.

Проблема ответственности перед источником власти (начиная с того, что под этим понимается, и кончая конкретными механизмами) — сердцевина современной концепции демократии. А поскольку местное самоуправление является без сомнения частью общегосударственной системы демократии, постольку данная проблема составляет ядро в теории местного самоуправления. 

Разумеется, без строгого разделения полномочий между органами государственной власти и органами местного самоуправления, без установления достаточной доходной базы для деятельности последних, без определения принципов территориального устройства, порядка, делегирования государственных функций и полномочий и т. д., местное самоуправление немыслимо. Оно сведется лишь к децентрализации власти, если система не будет включать в себя механизмы ответственности местных органов перед населением данной поселенческой единицы. Более того, неизбежно будет исключена сама возможность определения такого способа властвования в качестве местного самоуправления. Бюрократия просто опустится на местный уровень (что мы в основном и имеем сегодня в условиях современной России) и будет продолжать оставаться бесконтрольной на фоне отчужденности граждан от управления местными делами, затрудненности либо вообще невозможности самоорганизации, осознания ими общего дела и ответственности за него. 

Повышенное внимание к проблеме ответственности властных структур перед конституционным источником власти не должно, однако, заслонять другую проблему (особенно актуальную для современной России) — проблему ответственности государственных и муниципальных органов и их должностных лиц за соблюдение закона. Если не будет развитой системы контроля за юридической составляющей властной деятельности на любом уровне, не будет механизмов ответственности за превышение, нарушение собственной компетенции, ни о какой демократической системе говорить просто не придется. Поэтому и этот аспект проблемы ответственности нуждается в подробном рассмотрении. Это нужнее всего:

1. От того, что понимать под ответственностью, зависит правовое и организационное наполнение конкретных механизмов ответственности. Например, долгое время бытовавшее в научной литературе понятие "позитивная ответственность" было не чем иным, как доктринальным оправданием фактической безответственности властвующих "от имени народа"'.

Ответственность представляет собой связь между двумя субъектами, при которой одна сторона (условно — субъект ответственности), обладающая свободой воли и выбора, обязывается в силу обладания определенным статусом строить свое поведение в соответствии с ожидаемой моделью, другая же сторона (условно — инстанция ответственности) контролирует, а также оценивает данное поведение и (или) его результаты; в случае отрицательной оценки и наличия вины она вправе реагировать соответствующим образом.

Следует сделать вывод, что ответственность не может быть сведена только к осознанию своего долга субъектом ответственности или только к наказанию за ненадлежащее (противоправное) поведение. Она включает оба эти проявления наряду с иными. Как видно из приведенного определения, ответственность — это целостное явление, не сводимое к отдельным его признакам. Поэтому нет принципиальной разницы между сутью ответственности за порученное дело (за эффективную деятельность в рамках установленного статуса) и ответственности за правонарушение. В обоих случаях обязательно должны присутствовать все названные в дефиниции структурные элементы понятия "ответственность". При этом различия состоят в следующем:

а) в разнонаправленном воздействии ответственности на поведенческий механизм (мотивацию) ответственного субъекта;

б) в различных процессуальных формах протекания ответственности, в том числе установления вины (специфика охранительных видов юридической ответственности состоит в том, что при правомерном поведении субъект не подвергается юридической оценке со стороны инстанции ответственности, а бремя доказывания вины полностью лежит на соответствующем органе государства).

2. Необходимо проанализировать существующие законодательные нормы об ответственности в системе местного самоуправления через призму высказанного понимания этой социальной категории. Здесь же в общем виде стоит сказать о том, какие преимущества имеет существование механизмов ответственности и их реализация в муниципальных отношениях.

Во-первых, обеспечивается ответственная зависимость муниципальных органов и их должностных лиц от населения. Тем самым создается в корне отличная от командного, патерналистского управления психологическая модель отношений в территориальном сообществе.

Во-вторых, создаются предпосылки для самоорганизации граждан, а также для проецирования ответственности органов местного самоуправления на самих граждан, что ведет к депатернализации муниципальной жизни (одним из ключевых моментов в определении, закрепленном в Европейской Хартии местного самоуправления, является понятие "решение населением вопросов местной жизни под свою ответственность»). 

В-третьих, принцип самостоятельности местного самоуправления не перерастает в бесконтрольность муниципальных органов.

Каковы же законодательные основы ответственности в системе местного самоуправления, насколько они могут служить базой реальной ответственности?

В Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ФЗ 38 от 22.04.1996г. в ред. на 01.01.2006г.) содержится гл. VII "Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, контроль за их деятельностью". Разумеется, помещенные в ней статьи не охватывают весь механизм ответственности. Хотя бы уже потому, что сами основания некоторых видов ответственности, а также процедурные правила ее реализации (контроля, оценки, применения мер ответственности) либо закрепляются в других частях Закона, либо должны быть закреплены в иных актах, принимаемых в развитие "рамочного" Закона (законодательных актах субъектов Федерации, уставах муниципальных образований и др.).

Однако интересно проанализировать, так сказать, идеологию законодательного понимания ответственности в системе местного самоуправления, в частности вопрос о том, насколько рамочные нормы дают возможность создать эффективные механизмы ответственности. Для этого целесообразно кратко прокомментировать каждую из статей вышеуказанной главы Федерального Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».

3. Основной смысл первой в главе статьи — 47-й — перечисление всех "инстанций", перед которыми органы местного самоуправления и их должностные лица (далее по тексту ОМС и Д.Л. ОМС) несут ответственность. Это население, государство, физические и юридические лица.

Данная статья не дифференцирует ответственность по признакам публично и частноправовой ответственности. Строго говоря, последняя далеко не всегда связана именно с осуществлением местного самоуправления. В таких случаях речь идет об ответственности ОМС как обычных властных структур, обычного субъекта права в рамках гражданского или административного законодательства.

Однако законодатель поступил вполне логично, не пытаясь выделять здесь основания ответственности — частные и публичные, связанные или не связанные непосредственно с осуществлением местного самоуправления. Дело в том, что не всегда можно строго разграничить действия, связанные и не связанные с осуществлением местного самоуправления. Кроме того, число проигрываемых ОМС частноправовых споров в судах может свидетельствовать о некачественном осуществлении местного самоуправления, о некомпетентности отдельных должностных лиц, о неверно избранных направлениях деятельности, а следовательно, о необходимости постановки вопроса о публичной ответственности ОМС и должностных лиц ОМС перед населением.

Следующие три статьи Закона конкретизируют ответственность ОМС и должностных лиц  ОМС перед каждой из названных в ст. 47 "инстанций",    

4. Статья 48 закрепляет ответственность перед населением. В этой статье названо главное общее основание ответственности — утрата доверия населения.

Данная категория выражает смысл народовластия на общегосударственном, региональном и местном уровнях, является морально- политической квинтэссенцией представительной демократии. Нормативно закрепив ее, наше законодательство совершило качественный рывок. 

Еще в советское время известный ученый государствовед В. Т. Кабышев сетовал на то, что категория доверия во властеотношениях представляет собой категорию, характеризующую социально-психологический, но отнюдь не юридический аспект власти.          

Положительно оценивая данную законодательную новеллу, нельзя не обратить внимание на некоторые теоретические неточности.

В статье 47 Закона говорится, что ОМС и должностные лица ОМС несут ответственность. Это означает, что в таком состоянии ОМС и должностные лица ОМС находятся с момента их формирования. В статье же 48 данного закона закрепляется нечто иное: ответственность ОМС и должностных лиц ОМС наступает в результате утраты доверия. Получается, что до выражения недоверия отношений ответственности не существовало. Но главное даже не в этом противоречии. Закон сводит ответственность ОМС и должностных лиц ОМС исключительно к наказанию.

Это может показаться просто теоретической казуистикой. Возможно, на нынешнем этапе, в пору неразвитого правового сознания, такие противоречия не будут иметь большого практического значения, но в долговременном плане вольное обращение с категорией ответственности способно неправильно ориентировать общественное сознание. Оно "работает" на формирование искаженных психологических стереотипов и в конечном счете отрицательно воздействует на правовую практику.

Закон не говорит о конкретных основаниях для выражения недоверия, процедурных правилах и пр. Он относит порядок, и условия ответственности ОМС и должностных лиц ОМС в результате утраты доверия населения к предметам регулирования уставов муниципальных образований. Кстати, пункт 9 статьи 8 и 4 статьи 26 муниципального образования и данного Закона говорит более конкретно: порядок отзыва, выражения недоверия населением или досрочного прекращения полномочий выборных органов самоуправления и выборных должностных лиц предусматривается в уставе.

Разумеется, уставное регулирование данного вопроса - наиболее логичный путь. Однако новизна самой материи затруднит выработку на местах соответствующих механизмов. Здесь та область, где особенно актуальна идея создания на федеральном уровне ориентировочных, рекомендательных моделей правового регулирования этой весьма сложной процедуры.

Наибольшую трудность при выработке механизма ответственности ОМС и должностных лиц ОМС перед гражданами составляют даже не меры ответственности и не порядок их применения, а установление момента, когда необходимо установить уровень доверия к ОМС и должностным лицам ОМС.

В принципе, уровень доверия к власти определяется на местном референдуме, т.е. путем голосования граждан по вопросам местного значения. Это универсальная форма выявления воли населения. Однако этот институт непосредственной демократии, как и все другие, имеет свои недостатки. Не говоря уже о том, что нередко народ на референдуме оказывается консервативнее властей (на это указывал, например, известный русский исследователь-государствовед С.А. Котляревский, описывая опыт референдумов в Швейцарии XIX в.), подчеркнем, что в наших условиях гораздо большую трудность составляет экономическая цена референдумов и не может быть исключена ситуация, когда местный бюджет окажется опустошенным из-за частого голосования по вопросу о доверии тому или иному ОМС или должностному лицу ОМС, действующему в данном муниципальном образовании. Кроме того, частые референдумы по одному и тому же вопросу усиливают и без того немалый абсентеизм россиян.

Конечно, можно нормативно закрепить ряд условий, затрудняющих частое голосование по вопросу о доверии к ОМС и должностным лицам ОМС. Например установить, что для проведения референдума достаточно собрать большое число подписей, или запретить референдум по доверию ранее определенного времени, если на предыдущем голосовании голосующие за недоверие не оказались в большинстве. Возможен, конечно, и такой подход. Но его очевидная формализованность,  оправданная,  вероятно,  на государственном уровне, вызывает сомнения на уровне местного самоуправления. 

Можно предложить схему, хотя и более сложную, но зато создающую атмосферу постоянной ответственной зависимости ОМС и должностных лиц ОМС от граждан, формирующую у них стереотипы постоянной включенности в дела местного сообщества. Выглядит она так.

На уровне субъекта Федерации создается постоянно действующая государственная служба общественного мнения (возможно, для ее финансирования необходимы будут отчисления в бюджет субъекта РФ от всех муниципальных образований, пропорциональные численности жителей в каждом населенном пункте). Такая служба должна быть независимой от ОМС и должностных лиц ОМС, хотя ее подразделения должны находиться во всех городах данного субъекта Российской Федерации.

Главной задачей службы общественного мнения должно быть регулярное определение степени доверия к соответствующим ОМС, возможно, ежемесячное). Если в течение определенного времени уровень доверия к ОМС и должностным лицам ОМС продолжает оставаться критически низким (продолжительность и индекс критического уровня, равно как и вся процедура применения данного вида ответственности, должны быть определены в уставе муниципального образования), то вопрос о доверии к ОМС и должностным лицам ОМС выносится на местный референдум.

Даже если индекс и не доходит до критического уровня, постоянная информация об отношении жителей к ОМС и должностным лицам ОМС будет оказывать воздействие на властные структуры местного самоуправления. Снижение индекса доверия станет предупреждением: о непопулярности тех или иных решений, либо о плохой разъяснительной работе в процессе их подготовки и принятия; о неэффективности управленческой деятельности; о негативном отношении к тем или иным должностным лицам, в том числе и по моральным критериям, и т. д. Причем служба общественного мнения вполне могла бы выяснять также причины падения доверия к ОМС и должностным лицам ОМС, что становилось бы поводом для пересмотра того или иного решения и для кадровых перестановок. Кстати, именно профилактический эффект в первую очередь обусловливает необходимость подобной системы в отличие от простого голосования за или против недоверия конкретному ОМС и должностному лицу ОМС. Полагаю, что было бы весьма полезным испытать предлагаемую систему в одном из субъектов РФ в виде эксперимента.

5.Статья 49 устанавливает «Ответственность ОМС и должностных лиц ОМС перед государством». Анализ данной статьи позволяет сделать вывод о том, что речь в разных пунктах этой статьи идет о весьма различных видах ответственности, поскольку, прежде всего, неодинаковы ее основания.

В пункте 1 статьи 49 говорится о наступлении ответственности ОМС и должностных лиц ОМС в результате нарушения Конституции РФ, конституции (устава) субъекта Федерации, федеральных законов и законов субъекта Федерации, а также устава данного муниципального образования.

Речь в этом случае идет только о публично-правовой ответственности ОМС и должностных лиц ОМС за нарушение норм права. Такой вывод следует из доктринального толкования статьи 49 Закона, хотя, конечно, желательнее было бы сказать об этом виде ответственности в самом Законе.

Попутно обратим внимание на то, что в перечне актов отсутствуют Указы Президента РФ и постановления Правительства РФ, но в то же время говорится об уставе муниципального образования.

Что касается первых двух видов нормативных актов, то отсутствие упоминания о них вовсе не означает непризнания законодателем ответственности за их нарушение. Просто в данном случае следует исходить из положений Конституции РФ об общеобязательности данных актов. Поэтому нарушение Указа или Постановления будет означать нарушение Конституции РФ. Разумеется, четкость нормы Закона только выиграла бы, если бы эти акты были названы в пункте 1 статьи 49.

Сложнее дело обстоит с уставом муниципального образования. Возникает вопрос: коль скоро местное самоуправление самостоятельно, а устав — это акт сугубо местного значения, правомерен ли контроль со стороны государства за его соблюдением? Полагаю, что на этот вопрос должен быть дан положительный ответ.

Дело в том, что нельзя требовать от граждан контроля за соблюдением местного устава. Конечно, граждане вправе включить в один из пунктов обвинения при выражении недоверия ОМС и должностных лиц ОМС степень соблюдения устава, но законодатель не может предусматривать контроль за законностью со стороны граждан в качестве осязательного. Во-первых, потому, что граждане в отличие от государственного органа не способны давать строгую юридическую оценку тому или иному решению или действию ОМС и должностных лиц ОМС.  А во-вторых, граждане могут быть в отдельных случаях сами заинтересованы в нарушении муниципального устава, если такое нарушение представляется жителям целесообразным. Требовать от них иного подхода — значит строить правовую конструкцию на песке (нежизненность теоретической модели советской власти во многом объяснялась как раз возложением на граждан психологически не свойственных им функций).

Таким образом, соблюдение местных уставов осталось бы бесконтрольным, если возложить такой контроль на граждан. Но допустить это государство не вправе, поскольку местное самоуправление хотя и специфический, но все-таки уровень власти, а функции местного самоуправления — отнюдь не общественные. Отсутствие государственно- правового контроля в данном случае привело бы к произволу и анархии, к подрыву стабильности в государственной жизни в целом.

Теперь вернемся к доказательствам публично-правового характера ответственности, предусматриваемой пунктом 1 статьи 49 Закона. Если буквально рассматривать формулировку данного пункта, то можно сделать вывод о том, что речь идет и об ответственности в случае нарушения частного интереса (нарушение гражданского, земельного, трудового и иного законодательства). Однако это неверно, о чем свидетельствуют анализ и пунктов 3 и 4 статьи 49 данного Закона.

В этих пунктах говорится о процедуре оценки того или иного нарушения и о возможных мерах ответственности. На основе анализа данной процедуры и санкции в отношении ОМС и должностных лиц ОМС можно сделать вывод о том, что речь идет только о публично-правовой ответственности, хотя из-за несовершенной законодательной техники этот вывод может оказаться не для всех очевидным.

Пункт 3 рассматриваемого закона гласит, что в случае установленных судом нарушений со стороны ОМС и должностных лиц ОМС законодательный орган субъекта РФ обращается в соответствующий высший суд за заключением о признании несоответствия деятельности ОМС и должностных лиц ОМС какому-либо из нормативных актов, указанных в пункте 1 той же статьи Закона. Здесь заложен очень верный принцип: включение судебной инстанции в процесс реализации публично-правовой ответственности. Но с чисто юридической точки зрения сделано это не лучшим образом. 

Если исходить из анализа нормы закона, то предполагается, что:

а) суд должен установить некое число нарушений тех или иных правовых актов ОМС и должностных лиц  ОМС (текстуально речь идет не об одном акте);  

б) некая инстанция должна представить в суд решения ОМС и должностных лиц ОМС, подлежащие судебной проверке;

в) материалы судебной проверки направляются в законодательный орган соответствующего субъекта РФ;

г) данный орган вновь обращается, — но уже в высшую судебную инстанцию субъекта РФ — за заключением о признании деятельности ОМС и должностных лиц ОМС не соответствующей тем или иным правовым актам;

д) в случае дачи такого заключения законодательный орган решает, прекращать, или нет полномочия ОМС и должностных лиц ОМС.

Логические пробелы в данном механизме ответственности налицо.
Первое. Остается неясным, кто и в каких случаях обращается в суд для проверки актов ОМС и должностных лиц ОМС.

Если исходить из общей конституционной нормы, любой субъект права может обратиться в суд с жалобой о нарушении закона (в данном случае термин "закон" трактуется в широком смысле). Поэтому, видимо, первую фразу пункта 3 (гипотезу данной нормы) можно рассматривать не как единовременное обращение в суд с иском о незаконности некоторой совокупности актов ОМС, а как указание на критический уровень статистики судебных решений за какой-то период, подтверждающих незаконность актов ОМС.

Второе. Из анализируемой нормы не следует, каково конкретное основание для обращения законодательного органа субъекта РФ в высший суд этого субъекта. Понятие "в случае установленных судом нарушений" не может служить таким основанием, поскольку нет никаких критериев для количества и характера выявленных нарушений.

Видимо, если уж совершенствовать и конкретизировать подход Закона "Об общих принципах...", подобные критерии должны содержаться в законодательных актах субъектов РФ, регулирующих их отношения с органами местного самоуправления. Разумеется, и в этих актах не может быть установлено какое-то число нарушений либо четко указан их характер. Вместо этого необходимо установить процедуру контроля со стороны законодательного органа субъекта РФ и применения им мер ответственности в отношении ОМС и должностных лиц ОМС за систематическое нарушение последними принципа законности.

Целесообразно, чтобы при этом были предусмотрены:

а) необходимость представления судами в законодательный орган субъекта Федерации всех решений, выносимых по жалобам на незаконные решения и действия ОМС и должностных лиц ОМС,

б) обязательность регулярного анализа данных судебных решений юридической службой соответствующего законодательного органа;

в) необходимость вынесения результатов этого анализа на рассмотрение законодательного органа (возможно, сначала на рассмотрение соответствующего комитета, или комиссии этого органа);

г) необходимость принятия законодательным органом субъекта РФ решения об обращении в высший суд субъекта РФ за заключением о признании несоответствия деятельности ОМС и должностных лиц ОМС закону.

Однако характер такого заключения вызывает много вопросов. Прежде всего, неясно, что именно должен подтвердить суд. Фактически ему остается проверить обоснованность предыдущих судебных решений и либо подтвердить, либо опровергнуть их. Не говоря уже о том, что такое действие не очень согласуется с нормами гражданского процесса (ст.ст. 254; 255; 258; Раздел IY Г.П.К РФ в редакции на 01.09.2006г. Главы 24 и 36 АПК РФ в редакции на 01.01.2006г.). Но главное состоит в том, что суд обязывается практически вторгнуться в сферу политики (в узком понимании этого слова), не вынося вердикт в отношении законности того или иного решения или действия, а устанавливая соответствие или несоответствие деятельности ОМС и должностных лиц ОМС тем или иным нормативным актам.

Третье. Нелогичной выглядит и следующая стадия механизма публично-правовой ответственности ОМС и должностных лиц ОМС: рассмотрение законодательным органом субъекта РФ вопроса о прекращении полномочий ОМС и должностных лиц ОМС на основе заключения суда. Получается, что даже несмотря на судебный акт при всей его юридической нелогичности, о чем указывалось выше, о несоответствии деятельности ОМС и должностных лиц ОМС закону, законодательный орган уже открыто политически решает вопрос, продолжить или нет существование органа, либо должностного лица. Ясно, что здесь юридические основания для того или иного решения не будут играть никакой роли. Иного ожидать от законодательного органа и не следует, так как по характеру своему это политическая структура.

Учитывая вышеизложенное, следует сделать вывод о явно неудачном формулировании механизма ответственности ОМС и должностных лиц ОМС при всей видимой устремленности законодателя к безусловно прогрессивному принципу ответственности — включению суда в ткань механизма публично-правовой ответственности.

Следует отдельно остановиться на п. 2 статьи 49 закона. Данный пункт по своему смыслу вообще выпадает из содержания статьи, не соответствует ее характеру и направленности. Дело в том, что в нем речь идет не об ответственности ОМС и должностных лиц ОМС за нарушение законности в их деятельности, а об ответственности за неэффективное осуществление делегированных им отдельных государственных полномочий. Критерием здесь выступает не законность, а целесообразность управленческой деятельности ОМС и должностных лиц ОМС, ее качество. Во всяком случае, к такому выводу приводит сама формулировка данного пункта: "ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий".

Законодатель установил, однако, лишь общее основание ответственности (да и то весьма расплывчато), умолчав о процедуре контроля и оценки, критериях такой оценки, а главное, о санкциях в случае неудовлетворительного осуществления делегированных ОМС и должностным лицам ОМС государственных полномочий.  

Нельзя не заметить, что текст п. 2 ст.49 рассматриваемого закона делает необходимым судебное вмешательство в процесс реализации механизма ответственности. В рассматриваемой норме содержится условие реализации ответственности ОМС и должностных лиц ОМС. Оно состоит в адекватности "вины" ОМС и должностных лиц ОМС, степени обеспеченности делегированных полномочий материальными и финансовыми средствами. Следовательно, правомерен вопрос: кто установит степень такой обеспеченности? Естественным арбитром здесь может выступить только судебная инстанция, логичнее всего — соответствующий арбитражный суд (глава 24 Арбитражного процессуального кодекса РФ).

В пункте 4 статьи 6 Закона "О6 общих принципах..." говорится, что условия и порядок контроля за осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий определяются соответственно федеральными законами и законами субъектов РФ. Таким образом, наиболее целесообразным представляется закрепление механизма ответственности ОМС и должностных лиц ОМС в данной сфере самими законами о передаче отдельных государственных полномочий. Тогда ответственность здесь будет аналогичной ответственности сторон, в договорных отношениях. В каждом законе о делегировании должна быть отдельная глава об ответственности ОМС и должностных лиц ОМС, несмотря на то, что, скорее всего, формулировки норм об ответственности будут стандартными.

6. Давая общую оценку ст. 49, следует сказать о весьма неудачной ее редакции, как в теоретическом, так и в практическом отношении. Это свидетельствует о необходимости законодательного пересмотра статьи.

Во-первых, следовало бы исключить из ее текста пункт 2 по мотивам, указанным выше, и превратить этот пункт в отдельную статью. В таком случае будет две статьи, одна из которых может носить название "Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления за нарушения законодательных и иных нормативных актов", а другая — "Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления за осуществление переданных им государственных полномочий».

Во-вторых, необходимо исключить пункт 1 статьи 49, поскольку его содержание, по сути, дублируется в пункте, регулирующем процесс реализации ответственности. Целесообразно избегать общих норм, не имеющих прямого правоприменительного смысла.

В-третьих, заложенный в нынешнем пункте 3 статьи 49 механизм ответственности ОМС и должностных лиц ОМС, ведущий к досрочному прекращению их полномочий, нуждается в существенной корректировке. Основные черты этого механизма могли бы быть такими.

Главной контрольной инстанцией в сфере соблюдения Конституции, законодательных актов и уставов должна стать прокуратура. Этот государственный орган в силу закона РФ специально предназначен для надзора за законностью, причем сугубо централизованного надзора, что теоретически позволяет государству контролировать законность на всей территории РФ и соответствующим образом реагировать на нарушения законности. (Нынешняя же статья 51 Закона "Об общих принципах...", специально посвященная прокурорскому надзору за законностью деятельности ОМС и должностных лиц ОМС, практически мало что дает. Она просто дублирует соответствующие нормы Конституции РФ и Закона о прокуратуре, перечисляя некоторые задачи этой государственной системы в сфере общего надзора. Тем самым прокурорский надзор предстает сугубо вспомогательным инструментом в механизме публично-правовой ответственности местного самоуправления).

Главной инстанцией в предлагаемом механизме, оценивающей и применяющей меры ответственности, должен стать суд. Пока. эту роль по Закону «Об общих принципах...» играет законодательный орган государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации. Именно этот орган по своему усмотрению (из-за расплывчатости нормы Закона) обращается в судебную инстанцию о законности деятельности ОМС и должностных лиц ОМС. И именно он, в конечном счёте, решает (опять-таки без каких-либо законодательных критериев), прекращать или нет полномочия ОМС и должностных лиц ОМС. Такой подход весьма опасен, ибо может стать основой для произвола в отношении местного самоуправления, для косвенного давления на ОМС и должностных лиц ОМС. Ведь никуда не уйти от того обстоятельства, что власть, осуществляемая в субъекте РФ, и власть, осуществляемая ОМС и должностными лицами ОМС, конкурентны. Законодательный орган субъекта РФ безусловно является заинтересованной инстанцией в отношении деятельности ОМС и должностных лиц ОМС. И эта инстанция решает судьбу ОМС! Такое положение могло бы быть оправдано лишь в одном случае — при прямом подчинении одних органов другим. Но при местном самоуправлении этот принцип неприменим.

Возможно, и не стоит полностью исключать законодательный орган субъекта РФ из процедуры публично-правовой ответственности ОМС. Важно лишь строго ограничить его процессуальные полномочия путем разграничения функций прокуратуры, законодательного органа и суда в механизме публично-правовой ответственности ОМС.

Прокуратура, осуществляя общий надзор, опротестовывает акты ОМС в суде. Если эти акты признаны судом незаконными, они судебным же решением отменяются с момента принятия.

В ходе этой надзорной деятельности прокуратура осуществляет анализ законности деятельности ОМС и должностных лиц ОМС (каждого из этих органов и выборных должностных лиц в отдельности). В этом анализе указывается общее число публично-правовых деликтов; при необходимости выделяются акты грубого нарушения компетенции, а также акты, повлекшие или способные повлечь тяжелые последствия (особенно в сфере прав личности); учитывается "плотность" незаконных актов (их число за определенный период времени), соотношение между общим, числом изданных решений и числом признанных судом незаконными; принимается во внимание отказ ОМС и должностных лиц ОМС самостоятельно, т. е. до суда, отменить незаконный акт по представлению прокуратуры.

Соответствующий прокурор, проводя такой анализ и приходя к выводу о том, что в деятельности того или иного ОМС и должностных лиц ОМС нарушения законности приобрели систематический характер, обращается к прокурору субъекта РФ с рекомендацией о внесении в суд запроса о признании деятельности данного ОМС и должностных лиц ОМС не соответствующей закону.

Судебная инстанция, указанная в пункте 3 статьи 49 Закона, рассматривает, учитывая прокурорский анализ деятельности ОМС и должностных лиц ОМС, вопрос о возможности применения меры ответственности к данному органу или выборному должностному лицу местного самоуправления. На наш взгляд, суд мог бы применить одну из двух мер воздействия: предупреждение о возможности прекращения полномочий конкретного ОМС и должностных лиц ОМС, либо решение о прекращении его полномочий.

В случае применения второй меры судебное решение направляется в законодательный орган субъекта РФ. Последний обязан издать акт о прекращении полномочий ОМС и должностных лиц ОМС и назначить новые выборы этого органа или должностного лица.

Попутно заметим, что аналогичный подход к контролю за законностью следовало бы применить и по отношению к самим органам государственной власти субъектов РФ. Сегодня этот контроль даже более актуален, чем контроль за законностью в деятельности местного самоуправления. Дело в том, что лишь Конституционный Суд РФ вправе фактически отменить неконституционное (незаконное) решение органа власти субъекта РФ (особенно если речь идет о законодательном органе). Но практика показывает, что число таких нарушений сегодня намного превышает «пропускную способность» Конституционного Суда. И пока будет вынесено его решение о неконституционности того или иного акта, последствия могут быть весьма разрушительными.

Предложенная модель реализации ответственности может показаться слишком сложной либо вообще нежизненной. Но нынешняя законодательная модель способна вообще привести к извращению принципа публично-правовой ответственности в системе местного самоуправления.

Было бы целесообразно провести государственно-правовой эксперимент (скажем, в течение года в двух - трех субъектах РФ), испробовав, в частности, модель ответственности ОМС за нарушение принципа законности, предложенную нами.

7. Еще две статьи в главе 1 Закона (ст. 50 и 52) связаны с ответственностью в системе местного самоуправления. Однако они, как и ст.51 в ее нынешней редакции, совершенно излишни, поскольку просто повторяют общий конституционный принцип судебного обжалования любых властных решений.

Учитывая вышеизложенное, можно сделать вывод о том что, несмотря на несовершенство отдельных положений, Закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" существенно продвинул идею реальности местного самоуправления, которое немыслимо без механизмов ответственности перед населением и перед государством. Однако механизмы эти еще нуждаются в гражданском осмыслении и существенном совершенствовании законодателем.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ


Осуществленный в нашей работе анализ позволяет прежде всего сделать некоторые общие выводы.

1. Мы считаем становление различных форм и видов самоуправления в системе общества не случайным, а закономерным процессом активизации всех слоев населения общества.  Опыт вечевых республик, сельских общин, боярских дум, судов присяжных заседателей, советов народных депутатов и т.д. свидетельствует о потребности народа участвовать в решении  общенациональных и региональных проблем. Ошибки и неудачи в этой области скорее являются уроком для будущих поколений, чем основанием для утверждения идей тоталитаризма и диктатуры.

2. Самоуправление в самом широком смысле слова  мы рассматриваем как противоположность управлению. И это основано на диалектической поляризации деятельности и самодеятельности в любой сфере общественной жизни. Мы уже привыкли  к противопостановлению художественной деятельности и художественной самодеятельности, медицинской деятельности и медицинской самодеятельности (самолечение) и т.д. На наших глазах, особенно в системе России, происходит процесс становления управленческой самодеятельности в форме САМОУПРАВЛЕНИЯ и на региональном, и на федеральном уровне. Самоуправление мы и рассматриваем как форму управленческой самодеятельности народа, общества, общественных объединений и организаций. Органы управления (государственные институты власти) должны и в правовых, и в общественных актах создавать возможности становления и развития органов самоуправления.

3. Наше исследование показывает, что реально в современной России под воздействием общественного мнения и самих органов власти происходит формирование самых различных органов самоуправления: это и федеральная Общественная палата, множество Палат старейшин, Молодежных парламентов, Общественных академий, Спортивных обществ, Экологических движений и т.д. Важно подчеркнуть, что эти органы самоуправления в любой сфере общества действуют в рамках Конституции РФ, а значит, могут формировать каналы взаимодействия с соответствующими органами власти. То есть создается реальное социальное поле взаимосвязи управления и самоуправления, что важно для становления гражданского общества.

4. Содержательная трактовка самоуправления и органов, его осуществляющих, приводит автора к констатации множества объектов самоуправления, по отношению к которым народ, общество, общественные организации могут реализовывать свои потенции: экономическая сфера, экологическая, научная, художественная, медицинская, педагогическая и т.д. На основе этого анализа в работе осуществлен типологический анализ органов самоуправления. Все это представлено реальным функционированием 650 тыс. общественных (внегосударственных) объединений в стране.

5. Функциональный подход к характеристике органов самоуправления не мог не опираться на общую концепцию функций управления: планирование, организация, руководство, контроль, регулирование. Эти функции, характеризующие разные задачи упорядочения социальных процессов, представлены и в системе самоуправления.


Только в каждом случае функция обретает самодеятельную форму: самопланирование, самоорганизация, саморуководство, самоконтроль, саморегулирование. Эффективность решения этих задач и определяет эффективность всей системы органов самоуправления. Это предполагает, разумеется, наличие управленческой культуры у субъектов самоуправления.


Наши рекомендации на основе исследования могут быть достаточно корректными, ибо прогнозировать развитие  гражданского общества довольно сложно.


По крайней мере, совершенно очевидна необходимость подключения общественности во всех ее институциональных формах к решению общегосударственных задач. Мы уже подчеркивали, что на стороне общества накоплен огромный общественный интеллект, использование которого позволит стране обеспечить не только собственное развитие, но и прорыв в конкурентные области мировой цивилизации.


Далее, мы хотим сказать, что развитие системы  самоуправления в России не может начинаться с нуля. В нашей стране исторически накоплен опыт привлечения общественных, внегосударственных сил самого разного статуса к развитию  отечественного потенциала. Нельзя ограничиваться изучением и внедрением зарубежного опыта, важно использовать собственный опыт и собственный потенциал.


Наконец, мы должны подсказать дальнейшие перспективы исследования данной проблемы.


Это, прежде всего, необходимость исследования диалектической связи управления и самоуправления.


Далее, это содержательный анализ структуры и функций самодеятельных органов управления и их правовой статус.


Наконец, нуждается в систематической обработке огромный опыт становления, часто совершенно новых для страны, органов федерального, регионального и местного самоуправления.


Автор по мере возможностей, постарался в ходе исследования хотя бы поставить эти проблемы.
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� Аналитический вестник Аналитического управления Аппарата Совета Федерации «Проблемы разграничения компетенции между уровнями публичной власти по вертикали» - 2003. - № 1 (194)


1 Концепция Комиссии при Президенте Российской Федерации по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления 2002г.





1  Проблемы и перспективы развития территориальных основ местного самоуправления. 25 апреля 2001 года «Круглый стол» Совета Федерации. Выпуск 14.с. 251-267. В материалах «круглого стола» проведено разделение субъектов Российской Федерации на 4 группы. На 1 апреля 2002 года по данным Государственного комитета Российской Федерации по статистике в 54 субъектах Российской Федерации местное самоуправление  осуществлялось в пределах административно-территориальных границ крупных городов и районов. В 18 субъектах Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось на двух уровнях: на уровне крупных городов и районов (второй уровень) и на уровне сельских округов и поселков (первый уровень). В 13 субъектах Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось в границах сельских округов и поселков.








1 Указанное положение федеральный законодатель попытался нормативно реализовать введением критериев пешей и транспортной доступности, а также ограничением численности населения городских и сельских поселений.


2 Дементьев А.Н. Установление границ территорий и преобразование муниципальных образований. – Обнинск: институт муниципального управления, 2004-108 с.


1 Лапин В.А., Любовный В.Я. Реформа местного самоуправления  и административно-территориальное устройство России – М.: Дело, 2005 с. 53. Либоракина М.И. Проблемы и перспективы местного самоуправления: независимая экспертиза реформы. Фонд «Либеральная миссия», Фонд «Институт экономики города. М., 2003 г. с. 179





1Данные


2   Данное число по терминологии Федеральной службы государственной статистики соответствует числу сельских администраций, включая сельсоветы, волости, сельские округа и органы местного самоуправления. См. : Численность населения Российской Федерации по городам, поселкам городского типа и районам на 1 января 2004 года. Федеральная служба государственной статистики. Москва. 2004 г. с. 5


3Информация о ходе реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ « Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Министерство регионального развития Российской Федерации. Москва. Май 2005 г. В данной справке сведения об установлении границ муниципальных образований и наделении их соответствующим статусом приведены по состоянию на 15 апреля 2005 года.





1В некоторых случаях для таких поселений разработан «генеральный план поселения», в который включены сельские населенные пункты, расположенные на значительном расстоянии (до 10-15 км. ) от административного центра поселения.


1 Федеральный закон от 28 декабря 2004 года № 186-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»





2  О ходе реформы местного самоуправления. Департамент законодательства и мониторинга муниципальной реформы Конгресса муниципальных образований./ Муниципальное право. № 1-2, 2005 г. с. 3-24





2 В данном случае при проведении анализа не рассматривается вопрос о целесообразности введения в Федеральный закон такого «жесткого» требования о необходимости образования в административном центре нового муниципального образования, вопреки исторически сложившимся условиям.


1 Дементьев А.Н. Принципы двухуровневой организации местного самоуправления в Концепции разграничения полномочий органов публичной власти по вертикали // Аналитический вестник Аналитического управления Аппарата Совета Федерации «Проблемы разграничения компетенции между уровнями публичной власти по вертикали№. – 2003.- № 1 (194). – с. 26-63





1  А. Швецов. «Системные преобразования местных бюджетов» Вопросы экономики. – 2001 № 8 С. 142, 143. Лексин В.Н., Швецов А.Н. «Муниципальная Россия: Т.1, кн. 1-3» - М: Эдиториал УРСС. – 2000г. с.с. 211-221


2 Материалы « круглого стола» № 1 «Финансовое обеспечение муниципальных образований Ставропольского края в 2005 году» на семинаре-совещании депутатов  Государственной Думы – членов комитета по вопросам местного самоуправления, представителей органов государственной власти и органов местного самоуправления муниципальных образований, входящих в Южный Федеральный округ, депутатов Государственной Думы и руководителей исполнительных органов государственной власти Ставропольского края, 20-23 апреля 2005 года/ Муниципальная экономика № 3 2005 г. с. 25





1 Критическое осознание этой проблемы происходит и на федеральном уровне, о чем свидетельствуют замечания Президента Российской Федерации  В.В. Путина на заседании Совета законодателей 13 апреля 2005 года по этому поводу.





11) Численность работников органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления по ветвям власти и регионам России на конец 2004 г.


2) Численность работников органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления по ветвям власти и уровням управления на конец 2004 г. http://www.gks.ru/kadr/tabl.htm.


3) Состав кадров муниципальной службы по полу и субъектам Российской Федерации на 1 января 2005 г. � HYPERLINK "http://www.gks.ru/free_ос/2005/kadr/tab4.htm" ��http://www.gks.ru/free_ос/2005/kadr/tab4.htm�.





1 По данным Министерства юстиции Российской Федерации, содержащимся в информации «Мониторинг нормотворчества субъектов Российской Федерации в сфере наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 2005 г.» в социальной сфере в 2005 году субъектами Российской Федерации  наделены государственными полномочиями органы местного самоуправления 275 городских округов, 989 муниципальных районов, 202 городских поселений и 1897 сельских поселений.











