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ДОКЛАД
АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ В СФЕРЕ МЕСТНОГО
САМОУПРАВЛЕНИЯ
(Доклад подготовлен специалистами Отдела по вопросам местного самоуправления Главного территориального управления Администрации Президента РФ и группой экспертов Сообщества муниципальных юристов)

ВВЕДЕНИЕ
В современном мире все большее распространение получают многоуровневые системы управления. Основой для формирования компетенции каждого уровня публичной власти является наибольшая эффективность решения на соответствующем уровне определенного круга задач, стоящих перед государством и обществом.
Местная власть формируется в государстве для решения трех основных задач:
· Предоставление основных социальных услуг: обеспечение населения жильем, благоустройство территории, предоставление коммунальных услуг, услуг местного транспорта и связи, создание условий для получения основного общего образования, необходимой медицинской помощи, торгового, бытового., культурного обслуживания населения. Именно эти задачи местная власть способна оперативно и эффективно решать с учетом потребностей конкретного населения и местных условий.
· Привлечение местных ресурсов (природных, человеческих, географических и других, присущих только данному микротерриториальному уровню). Выявление и использование этих ресурсов способствует развитию малого и среднего бизнеса, увеличению налоговой базы, созданию новых рабочих мест и, тем самым, является профилактической мерой против социальной напряженности. При кажущейся малости таких ресурсов, в целом по стране они составляют значительную величину (так называемый третий сектор экономики).
· Обеспечение непосредственного взаимодействия с населением с целью вовлечения граждан в процесс решения вопросов местного и общегосударственного значения (публичных дел). Таким образом, развитая местная власть способствует формированию гражданского общества.
Решение местными органами власти перечисленных проблем является частью выполнения общегосударственных задач.
К сожалению, в настоящее время состояние местного самоуправления в Российской Федерации в силу ряда причин не соответствует указанным требованиям. Действующий Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» принимался в условиях противостояния Президента Российской Федерации, Государственной Думы и Совета Федерации. Результатом всех компромиссов стал расплывчато-рамочный характер Закона. Кроме того, к моменту разработки и принятия Закона отсутствовал опыт функционирования институтов власти в федеративном государстве. Надежды на то, что в рамках сформулированных общих принципов субъекты Российской Федерации своим законодательством уточнят порядок деятельности и полномочия местной власти, в значительной мере не оправдались, поскольку региональные власти оказались не заинтересованными в создании условий для самостоятельной деятельности муниципалитетов вследствие объективно существующей конкуренции за полномочия и ресурсы.
В России получило распространение отношение к местной власти как к чужеродному элементу в системе власти российского государства. Это в первую очередь

структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. Очевидно, что речь идет о населении конкретного муниципального образования, но нет полной ясности в вопросах о том, что понимается под структурой органов местного самоуправления и каким образом население определяет эту структуру.
Значительное количество вопросов организации и деятельности местного самоуправления на основании Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» решается в уставе муниципального образования. Судя по тому, что в соответствии с названным Законом устав муниципального образования принимается представительным органом местного самоуправления или непосредственно населением муниципального образования, можно предположить, что эти вопросы входят в компетенцию местного самоуправления. На самом же деле, с учетом других положении Закона практически по всем этим вопросам основные решения принимаются на уровне федерального и регионального законодательства, а в условиях значительной неопределенности существующих формулировок в части компетенции всех уровней власти в области местного самоуправления это приводит к многочисленным конфликтам между ними по поводу разграничения прав и обязанностей и противоречиям между федеральными, региональными и местными нормативными правовыми актами.
Второй аспект - разграничение компетенции между всеми уровнями публичной власти в области их предметной деятельности - содержит не меньшее количество проблем.
При том, что в основание для решения вопроса о рациональном распределении компетенции между всеми уровнями публичной власти в этой области может быть положен известный принцип субсидиарности, на практике все выглядит не так однозначно. Это связано с тем, что максимально возможный объем компетенции, эффективно реализуемый на каждом уровне публичной власти, находится в прямой зависимости от социальных, экономических и политических условий в каждом конкретном государстве, регионе и муниципальном образовании. Необходимо также учитывать и национальные, региональные, местные традиции и особенности, развитость институтов государства, гражданского общества, демократии и многое другое. Поэтому не представляется возможным непосредственно заимствовать опыт других государств, что подтверждается и анализом мировой практики. При существовании общей тенденции имеются и значительные различия. Особенно актуально это для России с ее ярко выраженным национальным, экономическим, социальным, историческим, демографическим многообразием.
Принципиально вопрос о разграничении компетенции между уровнями публичной власти решен в Конституции Российской Федерации. Конституция Российской Федерации выделяет 4 группы предметов ведения:
· предметы ведения Российской Федерации;
· предметы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации;
· предметы ведения субъектов Российской Федерации;
· предметы ведения муниципальных образований.
Необходимо отметить отсутствие института предметов совместного ведения государственной и муниципальной власти.
Анализ предметов ведения Российской Федерации показывает, что на федеральном уровне решаются вопросы обеспечения единства, целостности и безопасности государства, функционирования его институтов, представления и защиты его интересов на международном уровне, обеспечения прав и свобод человека и гражданина, единства экономического пространства, функционирования коммуникаций общефедерального значения.
Предметы совместного ведения Федерации и субъектов Федерации определены на основе баланса интересов центра и регионов в тех сферах деятельности государства, где выполнение общефедеральных задач невозможно без участия его региональных институтов и где при решении этих задач должны учитываться региональные особенности. Причем, асимметричность Федерации компенсируется возможностью разграничения полномочий по предметам совместного ведения между центром и регионами на основании договоров. Хотя здесь содержится и проблема рационального разграничения этих полномочий, так как какие-либо объективные критерии для этого не выработаны. В результате договорный процесс носит затяжной характер, не всегда отражает реальные возможности и обеспечивает интересы сторон.
Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти. Проблемы такого подхода к определению собственной компетенции субъектов Российской Федерации указаны выше.
Предметы ведения местного самоуправления, определенные Конституцией Российской Федерации как вопросы местного значения, отчасти названы самой Конституцией:
· владение, пользование, распоряжение и управление муниципальной собственностью;
· формирование, утверждение и исполнение местного бюджета;
· установление местных налогов и сборов;
· осуществление охраны общественного порядка.
Очевидно, что в Конституции приведен не полный перечень предметов ведения местного самоуправления, так как и по смыслу речь идет (за исключением охраны общественного порядка) не о предметной деятельности местного самоуправления. Кроме того, в положениях Конституции упомянуты наряду с перечисленными «иные вопросы местного значения», а также предусмотрена возможность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.
Следует отметить также, что задачи местного самоуправления определены в ряде других статей Конституции. Так, в соответствии со статьей 40 «органы местного самоуправления поощряк: илищное строительство, создают условия для осуществления права на жилище», «малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуждающимся в жилище, оно предоставляется бесплатно или за доступную плату из ... муниципальных ... жилищных фондов в соответствии с установленными законом нормами». Статьей 41 предусматривается, что «медицинская помощь в ... муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается жителям бесплатно». Статья 43 гарантирует «общедоступность и бесплатность основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях».
Проблема формирования компетенции местного самоуправления должна была разрешиться с принятием Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Действительно, в данном Законе содержится статья «Предметы ведения местного самоуправления».
Пункт 1 этой статьи гласит: «В ведении муниципальных образований находятся вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления». Уже здесь появляется неясность, так как, во-первых, предметы ведения - это сферы деятельности, а отдельные полномочия -права и обязанности; во-вторых, возникает вопрос, можно ли относить переданные государством полномочия к собственной компетенции местного самоуправления.
Вопросы местного значения, определенные названным Законом, можно разделить на несколько групп:
1.
Вопросы, связанные с обеспечением собственной организации и деятельности:
· принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением;
· владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;
· местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения.
2.
Вопросы, по поводу которых имеются прямые указания на осуществление деятельности («содержание», «использование», «охрана», «строительство», «благоустройство» и т.п.):
· содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;
· содержание муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;
· содержание муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;
· охрана общественного порядка, содержание муниципальных органов охраны общественного порядка;
· содержание муниципальных предприятий энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;
· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;
· благоустройство и озеленение территории муниципального образования;
· сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;
· содержание муниципальной информационной службы;
· обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании.
3.
Вопросы, по которым предоставлены полномочия по нормативному правовому регулированию («регулирование»):
· регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований;
· регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, также недр для строительства подземных сооружений местного значения;
4.
Вопросы, в решении которых органы местного самоуправления наделены организационными функциями («организация»):
· организация муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;
· организация муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;
· организация муниципальных органов охраны общественного порядка;
· организация муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;
· организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;
· организация утилизации и переработки бытовых отходов;
· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;
· организация и содержание муниципальных архивов;
· организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи;
· организация муниципальной информационной службы;

· организация муниципальной пожарной службы.
5.
Вопросы, по которым органы местного самоуправления наделены функциями содействия («создание условий для»):
· создание условий для жилищного и социально - культурного строительства;

· создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;
· создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;
· создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;
· создание условий для организации зрелищных мероприятий;
· создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании.
6.
Вопросы, по которым органы местного самоуправления наделены правом участвовать в общегосударственных делах:
•
контроль за использованием земель на территории муниципального образования;
· обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;
· участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования;
К области предметной деятельности из всех перечисленных можно отнести вопросы, названные в пунктах 2 - 6 приведенной классификации, но проблематично применение к этим вопросам понятия «предметы ведения», то есть собственные сферы деятельности, отделенные от сфер деятельности других уровней публичной власти. Так, например, комплексное социально-экономическое развитие, образование, здравоохранение, общественный порядок, жилищное и социально-культурное строительство, земельные отношения, культура, средства массовой информации, физическая культура и спорт, социальная поддержка и занятость населения, охрана окружающей среды, противопожарная безопасность являются сферами деятельности (предметами ведения) всех уровней публичной власти. По существу перечисленные предметы относятся к предметам совместного ведения Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, о существовании которых в действующих актах федерального законодательства, как уже отмечалось, ничего не говорится. И в этом смысле соответствующие положения требуют дальнейшей законодательной регламентации в целях определения полномочий местного самоуправления в указанных сферах.
Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрено право субъектов Российской Федерации дополнять перечень вопросов местного значения, но не вполне понятно, каков источник дополнительной компетенции. Если компетенция разделена между всеми уровнями публичной власти, то субъекты Российской Федерации могут практически только передать в компетенцию местного самоуправления часть собственной компетенции, но это должно рассматриваться как наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Кроме того, той же нормой установлено, что «муниципальные образования вправе принимать к своему рассмотрению» эти вопросы. Тем самым решение данных вопросов фактически не является обязательным для органов местного самоуправления.
Следствием такого определения компетенции местного самоуправления является достаточно большая неопределенность в ее практической реализации, конфликты между органами власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления по поводу разграничения прав и обязанностей и, соответственно, проблема разграничения ресурсов, необходимых для реализации компетенции, а также неясность в вопросе о том, являются ли задачи местного самоуправления, установленные законодательством, обязательными для исполнения или речь идет только о праве их решать.
Для выхода из этой ситуации необходимо:
· отказаться от попыток решения проблемы через установление собственных предметов ведения для каждого уровня публичной власти и перейти к практике разграничения полномочий в рамках, как правило, одних и тех же предметов ведения;
· законодательно установить задачи местного самоуправления и необходимые для их выполнения полномочия;

· разделить задачи местного самоуправления на конституционные (связанные с реализацией конституционных прав граждан), собственные обязательные (устанавливаемые федеральными и региональными законами) и собственные факультативные (добровольно принимаемые на себя);
· сформулировать задачи таким образом, чтобы исключить возможность их неоднозначного толкования.
До настоящего времени не решена проблема наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.
С одной стороны, действует положение Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (пункт 4 статьи 6): «Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями осуществляется только федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации с одновременной передачей необходимых материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству. Условия и порядок контроля за осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий определяются соответственно федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации», - основанное на Конституции Российской Федерации (часть 2 статьи 132).

С другой стороны, отсутствует федеральный закон, устанавливающий порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, расчета и передачи необходимых для их реализации ресурсов, контроля за их реализацией.
На практике действует значительное количество федеральных и региональных законов, устанавливающих обязанности органов местного самоуправления в тех или иных сферах деятельности, отличающиеся от перечисленных в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вопросов местного значения. По существу, их можно считать возложенными государственными полномочиями, но по этому поводу нет прямых указаний в законах.
Кроме того, законодательно введен такой оборот как «решения органов государственной власти, влекущие уменьшение доходов или увеличение расходов органов местного самоуправления» и возникает проблема различения возложенных полномочий и указанных решений, так как и те и другие влекут увеличение расходов или уменьшение доходов местных бюджетов. Эта проблема была бы незначительной, если бы не были предусмотрены различные механизмы компенсации органам местного самоуправления их недополученных доходов или увеличившихся расходов. На практике органы местного самоуправления исполняют соответствующие полномочия и решения без финансового и материального обеспечения.
II. Проблемы территориальной организации местного самоуправления в Российской Федерации

Действующее федеральное законодательство не устанавливает перечня территориальных образований, в которых должно в обязательном порядке быть организовано местное самоуправление. Вместе с тем в федеральном законодательстве содержится ряд положений, имеющих непосредственное отношение к территориальной организации местного самоуправления.
В числе упомянутых положений следует указать следующие.
1. Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлено, что местное самоуправление должно осуществляться на всей территории Российской Федерации
.
2. Конституцией Российской Федерации определено, что «местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций».
С точки зрения проблем территориальной организации местного самоуправления из данной конституционной нормы следует:
во-первых, что основополагающим (конституционно установленным) является положение об осуществлении местного самоуправления на уровне поселений;
во-вторых, что критерии, для определения территорий муниципальных образований должны основываться на учете исторических и иных местных традиций.
3.
Конституцией Российской Федерации определено, что изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения. Таким образом, территориальные пределы осуществления местного самоуправления изменяются по особой процедуре, необходимой частью которой является учет мнения населения.
4. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" предусматривает возможность многоуровневого местного самоуправления. Федеральным законом допускается ситуация, когда одно муниципальное образование находится на территории другого муниципального образования. При этом предметы ведения соответствующих муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов разграничиваются законом субъекта Российской Федерации.
Территории, в которых в России осуществляется местное самоуправление, получили наименование «муниципальное образование». Этот термин был введен в юридическую практику Гражданским кодексом Российской Федерации (вступил в силу 1 января 1995 года), а определение его изложено в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», где указано: «муниципальное образование - городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления».
В приведенном определении можно выделить две составные части.
Во-первых, - установление исчерпывающего перечня квалифицирующих признаков муниципального образования:
1) населенность соответствующей территории
;
2) осуществление населением этой территории местного самоуправления в формах,
предусматривающих в обязательном порядке наличие:
· муниципальной собственности,
· местного бюджета,
· выборных органов местного самоуправления.
Во-вторых, - изложение открытого перечня видов территориальных объектов, допустимых к конституированию в качестве муниципальных образований: 1)городское поселение;

2) сельское поселение;
3) несколько поселений, объединенных общей территорией;
4)часть поселения.

Понятие муниципального образования следует рассматривать как объемлющее -соединяющее в себе и понятие территории, в которой осуществляется местное самоуправление, и понятие населения, осуществляющего местное самоуправление на этой территории, то есть населения, объединенного совместными интересами по решению вопросов местного значения.
Определение, данное в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», дает основание утверждать, что муниципальное образование является субъектом местного самоуправления, то есть, исходя из статьи 3 Конституции Российской Федерации, субъектом народовластия, (субъектом, в территориальных границах и в рамках публично-властной компетенции которого народ
 осуществляет свою власть). Таким образом, понятие муниципального образования становится в один понятийный ряд с определяющими субъекты народовластия понятиями Российской Федерации и субъекта Российской Федерации.
Исходя из данного понимания рассматриваемого определения, представляется юридически корректным использование таких выражений, как «нормативный акт муниципального образования», «компетенция муниципального образования», «деятельность, осуществляемая в муниципальном образовании».
Основываясь на изложенном представляется целесообразным поставить вопрос о необходимости уточнения формулировки определения муниципального образования. Определение, данное в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", в качестве ключевого слова использует слово «территория», представляется же, что ключевым в данном случае должно быть слово «население».
В пункте 3 статьи 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержится норма:
«В случае, если в границах территории муниципального образования (за исключением города) имеются другие муниципальные образования, предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов разграничиваются законом субъекта Российской Федерации, а в отношении внутригородских муниципальных образований - уставом города.

В субъектах Российской Федерации - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге в целях сохранения единства городского хозяйства предметы ведения находящихся на их территориях муниципальных образований, в том числе установленные федеральным законом, ... определяются законами субъектов Российской Федерации -городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.
Муниципальным образованиям должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность в соответствии с разграничением предметов ведения между муниципальными образованиями. Подчиненность одного муниципального образования другому не допускается».
Очевидно, что из процитированной нормы следует возможность наличия многоуровневой системы местного самоуправления. Такая возможность представляется естественной в целях обеспечения максимально более полного учета местных условий. При этом полномочие (право и обязанность) разграничения компетенции между уровнями местного самоуправления возложено на органы государственной власти субъектов Российской Федерации.
На самом деле, как показывает практика, субъекты Российской Федерации зачастую либо сводят первичный территориальный уровень местного самоуправления к отдельным сельским поселениям, микрорайонам в городах, выделяя им в соответствии с их возможностями ничтожно малую компетенцию, либо устанавливают предельно высокую компетенцию первичного территориального уровня и на основании этого под предлогом отсутствия ресурсов для ее реализации лишают сельские общины и города права на самостоятельное осуществление местного самоуправления.
В этих условиях представляется целесообразным разграничение компетенции (во всяком случае, основной) между уровнями местного самоуправления непосредственно в федеральном законе. Здесь же сохраняется проблема, о которой сказано выше, разграничения не задач и полномочий, а предметов ведения.
Отдельная проблема связана с городами федерального значения, являющимися субъектами Российской Федерации (Москва, Санкт-Петербург). Как следует из приведенного положения, они самостоятельно определяют предметы ведения муниципальных образований, находящихся на их территориях. Условием для этого является «сохранение единства городского хозяйства». В реальной практике в связи с неопределенностью, что понимается под единством городского хозяйства, органы государственной власти соответствующих субъектов Российской Федерации фактически ликвидировали местное самоуправление на внутригородских территориях. Поэтому в данном случае также необходимо прямое федеральное регулирование (либо раскрытие словосочетания «единство городского хозяйства», либо установление компетенции муниципальных образований, находящихся в границах Москвы и Санкт-Петербурга). Допустимость такого регулирования предусмотрена Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", установившим, что к компетенции Российской Федерации относится «регулирование федеральными законами особенностей организации местного самоуправления в городах федерального значения» (пункт 18 статьи 4).

Конституция Российской Федерации (часть 2 статьи 131) установила, что «изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих территорий». В развитие этой конституционной нормы Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (пункт 1 статьи 13) определил, что «установление и изменение границ муниципального образования, в том числе при образовании, объединении, преобразовании или упразднении муниципальных образований, осуществляются с учетом исторических и иных местных традиций по инициативе населения, органов местного самоуправления, а также органов государственной власти субъекта Российской Федерации». В пункте 2 этой же статьи на субъекты Российской Федерации возложена обязанность принятия законов, устанавливающих гарантии учета мнения населения при решении вопросов изменения границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление.
Анализ актов законодательства Российской Федерации
 (как действующих, так и утративших силу
) позволяет сделать вывод, что муниципальными образованиями на момент введения этого термина в юридическую практику являлись территории, в которых местное самоуправление подлежало осуществлению в соответствии с Законом Российской Федерации «О местном самоуправлении в Российской Федерации» (вступил в силу 14 августа 1991 года). Названным Законом было установлено, что местное самоуправление осуществляется в городах, поселках, сельских поселениях, районах, сельсоветах, а также может осуществляться в районах в городе.
Из изложенного вывода следует, что вступление в силу Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" не влечет необходимости формирования муниципальных образований, поскольку они не являются принципиально новыми территориальными единицами. Изложение же в названном Федеральном законе определения термина «муниципальное образование» имеет целью повышение юридической четкости норм муниципального права и удобства пользования законодательством путем замены перечисления соответствующих поселений и территорий родовым понятием.
К сожалению, руководители подавляющего большинства субъектов Российской Федерации введение в практику термина «муниципальное образование» восприняли как возможность нарезки территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, «с чистого листа». В результате в период с 1994 года значительная часть муниципальных образований была упразднена, а общая численность муниципальных образований сократилась более чем в вдвое (с примерно 26 тысяч до немногим более 12 тысяч). В частности, в 25 субъектах Федерации упразднены районные муниципальные образования, в 35 субъектах Федерации - упразднены муниципальные образования в сельсоветах.

Необходимо подчеркнуть: претензия к органам государственной власти субъектов Российской Федерации заключается не в принятии ими решений об изменении принципов деления их территорий на муниципальные образования - это их прерогатива, а в том, что такие решения принимались без соблюдении требования Конституции Российской Федерации об обязательности учета мнения населения в рамках процедуры принятия указанного решения.
По различным типам территориальной организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации в настоящее время сложилось следующее распределение
:
муниципальные образования исключительно на уровне административных районов - в 6 субъектах Федерации;

-
на уровне административных районов и городов - в 37 субъектах Федерации;

на уровне административных районов, городов и сельских округов -в 23 субъектах Федерации;

· на уровне сельских округов и поселков - в 5 субъектах Федерации;

· на уровне городских районов и сельских округов - в 3 субъектах Федерации;

· на уровне городов и сельских округов - в 11 субъектах Федерации;

В Республиках Ингушетия и Чеченской Республике муниципальные образования отсутствуют.
В настоящее время в Российской Федерации юридически оформлено 12286 муниципальных образований, из них:
городов
597

поселков городского типа 
524
городских районов и округов 
143
районов
1435

сельских округов
9372

сельских населенных пунктов 
215

Таким образом, муниципальные образования имеют различную территориальную основу: отдельные поселения (города, поселки, села, деревни); внутригородские округа и районы; сельские округа (несколько поселков, сел, деревень); районы с выделением крупных поселений и сельских округов в качестве самостоятельных внутрирайонных муниципальных образований; районы без выделения внутрирайонных муниципальных образований и т.д.
Серьёзной проблемой является формальное равноправие всех муниципальных образований. Формулировки действующего федерального законодательства допускают толкование, предусматривающее обязательность решения во всех без исключения муниципальных образованиях всех вопросов местного значения, указанных в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Подобное толкование нельзя признать корректным - в названном Законе перечисляются вопросы, подлежащие решению через муниципальный уровень власти. Внутри же муниципальной власти полномочия должны разграничиваться законами субъектов Российской Федерации.
В условиях многообразия форм территориальной организации местного самоуправления проблема установления различий в компетенции муниципальных образований в зависимости от их размеров весьма актуальна. В малых муниципальных образованиях (в частности, в сельских округах) объективно отсутствуют условия для решения таких законодательно установленных вопросов местного значения, как содержание муниципальных учреждений образования, здравоохранения, решение вопросов энергоснабжения, организация транспортного обслуживания и ряда других. Вместе с тем в крупных муниципальных образования (районах, городах) объективно необходима децентрализация организации решения таких вопросов местного значения, как благоустройство и озеленение, контроль за использованием земель, создание условий для развития физической культуры и других.

В целях решения этой проблемы представляется необходимым изложить в федеральных законах перечни вопросов местного значения по видам муниципальных образований.
III. Организационные основы местного самоуправления в Российской Федерации
Одной из основных гарантий местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации (статья 131), является право населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления.
Указанная норма Конституции Российской Федерации также указывает на специфику организации власти на местном уровне, в частности, на необходимость учитывать сложившиеся в том или ином регионе местные обычаи и традиции и представляет собой конституционную гарантию свободы выбора населением наиболее оптимального варианта организации структуры органов местного самоуправления.
Данные положения Конституции Российской Федерации естественным образом согласуются с принципом Европейской хартии местного самоуправления, заключающимся в наделении местных властей правом самостоятельно определять свои внутренние структуры (статья 6 Европейской хартии местного самоуправления).

В то же время, ни Конституция Российской Федерации, ни федеральное законодательство не содержат четкого указания на содержание понятия "структура органов местного самоуправления", в связи с чем в практике наибольшее количество проблем возникает именно из необходимости правильного толкования данного термина.
Положения Европейской хартии местного самоуправления устанавливают единственный критерий определения структуры местных органов - это соответствие местным потребностям и обеспечение эффективности управления. Представляется, что данное нормативное установление необходимо понимать как общий принцип, составляющий основу организации структуры местных органов.
Однако для реализации данного принципа и вышеуказанных норм Конституции Российской Федерации следует определить внутреннее содержание, раскрыть значение этих положений.
Правоприменительная практика и изучение российского опыта организации местного самоуправления приводят к следующему заключению. Понятие "структура органов местного самоуправления" необходимо толковать, исходя из его буквального значения, в совокупности с остальными нормами Конституции, при этом учитывая фундаментальность конституционного регулирования. Конституция, являясь Основным законом страны, регулирует наиболее важные общественные отношения, устанавливая основополагающие принципы и механизмы государственно-правового регулирования. Из этого следует вывод, что Конституция Российской Федерации, закрепляя основные принципы и гарантии местного самоуправления (к которым относится самостоятельное определение населением структуры органов местного самоуправления), предоставляет населению право непосредственно установить, в какой форме и какими способами будет осуществляться местное самоуправление на соответствующей территории.
Иначе говоря, самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления есть право населения самостоятельно устанавливать состав, порядок (способ) образования, взаимосвязи (иерархические и иные) органов местного самоуправления, включая их компетенцию и схему организации деятельности.
Следует отметить основополагающее требование к организации публичной власти -сочетание рационального управления и эффективного решения местных задач. То есть определение структуры органов местного самоуправления должно включать установление предметов ведения и компетенции соответствующих органов и должностных лиц, а также форм их взаимодействия, обеспечивающих соответствие требованию оптимального решения вопросов местного значения.
Конституцией Российской Федерации в отношении государственной власти предусмотрена обязательность соблюдения принципа разделения властей. Однако в отношении организации муниципальной власти этот принцип не является обязательным. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" также не содержит прямого указания на разделение ветвей муниципальной власти. С одной стороны, это может быть связано с отсутствием законодательной и судебной власти на муниципальном уровне (хотя имеется нормотворческий представительный орган - аналог законодательного органа). С другой, - с уже упомянутыми положениями Конституции Российской Федерации о самостоятельности населения при определении структуры органов местного самоуправления.
В то же время, муниципальная власть, как и любая иная публичная власть, должна быть обеспечена системой сдержек и противовесов, направленной на предотвращение властных злоупотреблений. Эффективное осуществление местного самоуправления базируется на внутреннем, органическом единстве системы органов местного самоуправления, что предполагает соответствующее нормативное регулирование возникающих в данной сфере отношений.
Представляется, что жесткое закрепление принципа разделения властей на местном уровне вряд ли целесообразно. Однако следует в обязательном порядке предусмотреть механизмы, обеспечивающие функциональное обособление нормотворческой (представительной) и исполнительной деятельности муниципальной власти, а также невозможность совмещения в одном органе (у должностного лица) местного самоуправления правотворческих, исполнительных, контрольных функций.
Необходимость подобной нормативной позиции диктуется также и правоприменительной практикой. Так, в настоящее время достаточно часто встречается вариант организации структуры муниципальной власти, при котором одним лицом совмещаются функции главы исполнительного органа и руководителя представительного органа местного самоуправления. Подобная структура предусмотрена уставами Тюмени, Иркутска, Череповца (Вологодская область), Йошкар-Олы и др. При организации власти по данному варианту фактически вся полнота власти сосредотачивается в руках одного лица, что представляется недопустимым с точки зрения реализации демократических принципов.
Представляется необходимым введение в федеральное законодательство системы правовых механизмов, не позволяющих одной ветви муниципальной власти влиять на деятельность другой ветви власти. В то же время, в основе данной концепции должен лежать принцип единства муниципальной власти, исходящей из одного источника -населения муниципальных образований.
Реальное обеспечение рассмотренных конституционных гарантий местного самоуправления и принципов, установленных Европейской хартией местного самоуправления, возможно только при наличии соответствующих механизмов их исполнения, закрепленных в федеральном законодательстве.
Представляется, что на местном уровне реализация указанных принципов может быть обеспечена как четким функциональным обособлением различных ветвей муниципальной власти, так и с помощью распределения властных полномочий между различными органами и должностными лицами без жесткого разделения предметов ведения, что исключает сосредоточение всей полноты власти у одного из них.
В первую очередь, федеральный законодатель должен установить нормы, обеспечивающие взаимный контроль в рамках единой системы органов местного самоуправления, в том числе:
1). Определение основных принципов организации структуры органов местного самоуправления.
К таким принципам целесообразно отнести недопустимость возглавления одним лицом представительного (нормотворческого) и исполнительного органа местного самоуправления. Необходимо добиться обеспечения баланса между представительным и исполнительным органами, в том числе посредством предоставления контрольных функций, права наложения и преодоления вето, установления взаимной ответственности.
2). Наделение каждого органа муниципальной власти собственной сферой деятельности (компетенцией).
Это, в первую очередь, функциональное разграничение органов местного самоуправления, в частности - концепция формирования и обособления нормотворческой (представительной), исполнительной, контрольной ветвей местной власти. При этом следует учитывать принцип самостоятельности населения при осуществлении местного самоуправления. Так, население может использовать вариант организации структуры органов местного самоуправления, при котором одна из ветвей власти будет отсутствовать или существовать в неявном (усеченном) виде. Это возможно в случае исполнения полномочий представительного органа местного самоуправления собранием (сходом) граждан, или при отсутствии в уставе должности главы (высшего должностного лица) муниципального образования, а также контрольных органов местного самоуправления.
Реализация рассматриваемого принципа возможна также через предоставление исключительных полномочий отдельным органам местного самоуправления, указания на недопустимость вмешательства в деятельность органов, установления ответственности за вторжение в чужую компетенцию.
3). Установление запретов при осуществлении деятельности органами местного самоуправления.
К таким положениям следует отнести, например, общий запрет органам местного самоуправления на участие в качестве учредителей в хозяйственных обществах и товариществах; запреты для отдельных категорий органов, не допускающие монополизацию власти: совмещения нормотворческих, исполнительных, контрольных функций одним органом (скажем, органы, осуществляющие контроль за использованием земель на территории муниципального образования, не могут устанавливать регламенты использования земель). В целом данный принцип должен применяться и при определении общих принципов организации муниципальной власти, и при установлении компетенции органов местного самоуправления, а конкретизироваться уставами муниципальных образований при установлении системы и структуры органов местного самоуправления.
4). Установление обязанностей органов государственной власти по обеспечению конкретных правомочий органов местного самоуправления.
В первую очередь, государством должно быть обеспечено наличие независимого арбитра, уполномоченного рассматривать споры о компетенции. Это могут быть как федеральные суды общей юрисдикции, так и специальные (возможно, административные) суды, а также в отдельных случаях и конституционные (уставные) суды субъектов Федерации.
Надзорными функциями обладают органы прокуратуры, деятельность которых также направлена на обеспечение конституционных прав и свобод граждан, в том числе гарантий от злоупотребления властью. Однако прокуратура Российской Федерации осуществляет исключительно надзор за исполнением законов, тогда как обеспечение исполнения местных нормативных актов в сферу прокурорского надзора не включено. Данное положение в некоторой степени снижает эффективность взаимодействия органов местного самоуправления.
Из отсутствия в федеральном законодательстве норм о применении принципа разделения властей на муниципальном уровне не следует нежелательность или, тем более, недопустимость применения к организации местного самоуправления общедемократических требований. Конституция Российской Федерации и иные акты федерального законодательства содержат отдельные элементы системы сдержек и противовесов, подлежащих применению при осуществлении муниципальной власти.
Конституция Российской Федерации, указывая на осуществление местного самоуправления как формы народовластия, закрепляет за федеральным и региональным уровнями полномочия по установлению общих принципов организации местного самоуправления. Согласно статье 55 Конституции Российской Федерации «права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства». Таким образом, конституционная модель местного самоуправления предусматривает возможность определения форм и механизмов осуществления муниципальной власти в пределах установления общих принципов местного самоуправления и в целях защиты конституционных прав граждан. Представляется, что установление законодателем норм, препятствующих властным злоупотреблениям (механизмов системы сдержек и противовесов) при осуществлении местного самоуправления, вполне отвечает требованиям и российской Конституции, и норм международного права.
Федеральное законодательство непосредственно закрепляет подобные положения. Так, согласно статье 14 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации":
- наличие выборных органов местного самоуправления является обязательным,

- органы местного самоуправления наделяются собственной компетенцией в решении вопросов местного значения.
Статьей 15 данного Закона определяется исключительная компетенция представительного органа местного самоуправления, при этом к его исключительному ведению относится принятие общеобязательных правил (нормотворчество).
В статье 16 указывается на особый статус главы муниципального образования, который возглавляет деятельность по осуществлению местного самоуправления и обладает собственной компетенцией по решению вопросов местного значения, при этом устанавливается и его подотчетность представительному органу местного самоуправления.
Следует отметить, что статья 17 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" содержит норму, указывающую на то, что наименование органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, порядок формирования органов местного самоуправления, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления определяются Уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.
В то же время, данная норма не создает достаточных механизмов для реализации конституционного права населения на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления.
Во-первых, данное положение содержится в статье под названием "Иные органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления", что позволяет сделать вывод о том, что в отношении выборных органов местного самоуправления и главы муниципального образования эти нормы не могут быть применены.
Во-вторых, реализация конституционного права местного самоуправления ограничена законодательством соответствующего субъекта Федерации. Такая крайне широкая формулировка приводит к тому, что субъектами Российской Федерации принимаются законодательные акты, императивно устанавливающие тот или иной вариант структуры органов местного самоуправления, что явно противоречит конституционным нормам.
Так, Закон Краснодарского края "О местном самоуправлении в Краснодарском крае" (в редакции от 13.08.99) содержит нормы, которыми:

- определяется состав органов местного самоуправления (статья 9);

- устанавливаются полномочия органов местного самоуправления (статьи 11, 17 -28);

· устанавливаются виды (закрытый перечень) и порядок принятия решений органами местного самоуправления (статья 14);

· предусматривается обязательное создание исполнительного и распорядительного органа (исполнительного комитета Совета местного самоуправления), устанавливается порядок его создания, а также детально регламентируются его полномочия (статьи 15-28, 32, 34);

· детально регламентируется организация работы всех органов местного самоуправления (статьи 12, 13);

· устанавливается обязанность Совета местного самоуправления создавать на территории муниципального образования органы самоуправления сельских (поселковых) и городских округов (статья 51);

· регламентируется назначение главы округа и формирование администрации округа, являющейся структурным подразделением исполнительного комитета Совета (статьи 52, 53, 54).

Во избежание подобных ситуаций, необходимо, в частности, законодательно определить формы осуществления правового регулирования субъектами Российской Федерации в данной сфере. Подобные положения должны развивать и дополнять соответствующие нормы Конституции Российской Федерации, обеспечивать действие конституционного запрета на ограничение прав местного самоуправления.

Отмечая недостаточность действующего законодательного обеспечения реализации демократических принципов при организации местного самоуправления, необходимо также указать, что серьезное расширение круга подобных норм в законодательстве может повлечь негативные последствия, в частности, в виде ограничения конституционных прав граждан на осуществление местного самоуправления (об этом в частности говорит приведенный пример закона Краснодарского края). Важно ограничить федеральное законотворчество в данной сфере лишь установлением общих принципов. Поэтому представляется необходимым четкое определение в законодательстве понятия «структура органов местного самоуправления». Нормативное закрепление вопросов, которые вправе решать исключительно население при определении структуры органов местного самоуправления, предотвратит возможное неконституционное вмешательство органов государственной власти в осуществление местного самоуправления.
IV. ПРОБЛЕМЫ СООТВЕТСТВИЯ РЕСУРСОВ ПОЛНОМОЧИЯМ, ОСУЩЕСТВЛЯЕМЫМ ОРГАНАМИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Достижение целей и решение задач, стоящих перед местным самоуправлением, -удовлетворение основных жизненных потребностей и интересов населения, связанных с местом проживания, - невозможно без наличия необходимых для этого ресурсов. И Европейская хартия местного самоуправления, и российское законодательство закрепляют в связи с этим как один из основных принципов местного самоуправления принцип соответствия ресурсов характеру и объему решаемых задач. Непосредственное отношение к реализации указанного принципа имеет ряд норм Конституции Российской Федерации, в числе которых следует особо отметить следующие:
· частью 2 статьи 8 установлено, что «в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности»;
· часть 2 статьи 9 определяет, что «земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности»;
· в части 1 статьи 130, открывающей главу VIII «Местное самоуправление», указано, что «местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью»;

· часть 1 статьи 132 устанавливает, что «органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы ...»;

· в части 2 той же статьи предусмотрено, что наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями сопровождается «передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств»;
· в качестве одной из гарантий местного самоуправления статьей 133 названо право «на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти».
Наличие таких конституционных гарантий ресурсной обеспеченности местного самоуправления является фундаментом формирования финансово-экономической основы местного самоуправления, необходимой и достаточной для его реальной самостоятельности при осуществлении собственных и переданных полномочий. Однако в действительности в Российской Федерации возникло и продолжает появляться значительное количество весьма серьезных проблем, касающихся финансовой и экономической базы местного самоуправления, в том числе проблем законодательного характера.
Вопросу экономических основ местного самоуправления посвящены положения статьи 28 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В данной статье указано, что экономическую основу местного самоуправления составляют:
•
муниципальная собственность;
· местные финансы;
· имущество, находящееся в государственной собственности и переданное в управление органам местного самоуправления;
· иная собственность (в соответствии с законом), служащая удовлетворению потребностей населения муниципального образования.
Такое определение экономической основы местного самоуправления не вполне корректно.
Во-первых, местные финансы выделены из состава муниципальной собственности, хотя такое выделение, по-видимому, сделано с целью подчеркнуть особую значимость местных финансов в ряду других составляющих экономической основы.
Во-вторых, отнесение к экономической основе местного самоуправления имущества, находящегося в государственной собственности и переданного в управление органам местного самоуправления, вступает в противоречие с Гражданским кодексом Российской^ Федерации, которым предусмотрена только одна форма управления собственностью другого собственника - доверительное управление, - но этим же Кодексом установлено, что органы государственной власти и органы местного самоуправления не могут выступать в качестве доверительного управляющего.
В-третьих, иная собственность (не государственная и не муниципальная) может привлекаться к решению задач местного самоуправления только опосредовано и прямого влияния на этот процесс органы местного самоуправления не оказывают; в этом отношении они обладают правом координировать участие организаций различных форм собственности в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования (пункт 2 статьи 32 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"). Иная собственность по большей части выступает как налогооблагаемая база, но это находит отражение в объеме формируемых местных финансов.
Поэтому в дальнейшем имеет смысл сосредоточиться на проблемах формирования и использования муниципальной собственности и, в частности, местных финансов.
В пункте 1 статьи 29 указанного Федерального закона определен состав муниципальной собственности, в который входят:
· средства местного бюджета;
· муниципальные внебюджетные фонды;
· имущество органов местного самоуправления;
· муниципальные земли;
· другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности;
· муниципальные предприятия и организации;
· муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации;
· муниципальные жилищный фонд и нежилые помещения;
· муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта;
· другое движимое и недвижимое имущество.
Поскольку бюджет является основным инструментом муниципальной политики, фундаментом реализации органами местного самоуправления своей компетенции, прежде всего необходимо рассмотреть законодательное регулирование вопросов формирования, утверждения, исполнения и контроля за исполнением местного бюджета.
Статьей 132 Конституции Российской Федерации, статьей 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», статьей 5 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» гарантирована самостоятельность органов местного самоуправления в решении указанных вопросов. Самостоятельность должна основываться на наличии собственных доходных источников и закрепленных на постоянной и долговременной основе отчислений от доходных источников бюджетов Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также на законодательно установленных правах органов местного самоуправления в решении бюджетных вопросов.
В доходную часть местных бюджетов в соответствии со статьями 36, 37, 38, 39, 40 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», статьями 6 и 7 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» зачисляются:
· местные налоги и сборы;
· поступления от приватизации муниципального имущества;
· поступления от сдачи муниципального имущества в аренду;
· поступления от местных займов и лотерей;
· часть прибыли муниципальных предприятий и других муниципальных организаций;
· другие средства, образующиеся в результате деятельности органов местного самоуправления;
· отчисления от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации в соответствии с нормативами, установленными федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, закрепленными на долговременной основе;
· финансовые средства, передаваемые органами государственной власти органам местного самоуправления для реализации отдельных государственных полномочий;
· финансовые средства, передаваемые органами государственной власти органам местного самоуправления для компенсации увеличения расходов или уменьшения доходов местных бюджетов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти;
•
дотации, субвенции, трансфертные платежи из вышестоящих бюджетов. 

Основу собственных доходов, как и для любого другого уровня публичной власти, должны составлять местные налоги и сборы, тем более, что право на их самостоятельное установление предоставлено органам местного самоуправления Конституцией Российской Федерации (статья 132) и Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (статья 15).

Статьей 12 Налогового кодекса Российской Федерации это право ограничено: «Местными признаются налоги и сборы, устанавливаемые настоящим Кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления, вводимые в действие в соответствии с настоящим Кодексом нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления и обязательные к уплате на территориях соответствующих муниципальных образований».
К местным налогам и сборам в соответствии со статьей 15 Налогового кодекса Российской Федерации относятся:
· земельный налог;
· налог на имущество физических лиц;
· налог на рекламу;
· налог на наследование или дарение;
· местные лицензионные сборы.
При существующих ставках указанных налогов, устанавливаемых федеральным законодательством, а не актами органов местного самоуправления, и объеме собственности, подлежащей местному налогообложению, местные налоги и сборы составляют в среднем по Российской Федерации до 9%, в большинстве случаев - до 5% , и только для отдельных муниципальных образований, имеющих значительную налогооблагаемую базу, - до 20% средств местного бюджета.

Приватизация муниципального имущества не является стабильным источником доходов местного бюджета, особенно с учетом того обстоятельства, что период приватизации крупных объектов муниципальной собственности завершен. Кроме того, средства от приватизации муниципальной собственности в соответствии с федеральным законодательством об основах приватизации государственной и муниципальной собственности поступают в местные бюджеты не в полном объеме, а распределяются между бюджетами всех уровней публичной власти.
Поступления от сдачи муниципального имущества в аренду, хотя и зачисляются в отличие от средств от приватизации в местный бюджет в полном объеме, но в связи с уже прошедшей приватизацией основных объектов, которые могли бы быть сдаваемыми в аренду, составляют незначительную долю местных бюджетов.
Местные займы не получили широкого распространения, но и при их использовании необходимо учитывать, что заемные средства подлежат возврату, к тому же с выплатой процентов, что в итоге приводит к увеличению расходной части бюджета с целью обслуживания долга.
Муниципальные предприятия, как и любые другие предприятия, в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации являются коммерческими организациями, ориентированными на получение прибыли. Однако в существующих условиях, когда за оказываемые ими услуги населению они, следуя требованиям законодательства, получают плату в размере, меньшем даже себестоимости услуг, разница между реальной стоимостью услуг и установленными тарифами оплачивается из местных бюджетов.
Исторический опыт самоуправления в России показывает, что местные бюджеты в существенной части пополнялись за счет собственной финансово-хозяйственной деятельности органов местного самоуправления. В современных условиях этот опыт также находит распространение, но он характерен больше для крупных городов и промышленно развитых районов. В большинстве же случаев доходы от собственной деятельности столь незначительны, что практически не могут рассматриваться в качестве существенного источника доходов местных бюджетов.
Общая доля собственных средств в местных бюджетах в течение последних лет (1991 - 2000) с изменением налогового и бюджетного законодательства неуклонно снижалась и в настоящее время составляет в среднем не более 10%. Таким образом, тенденцией развития законодательства является снижение финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления.
Остальные доходы местных бюджетов формируются за счет отчислений от федеральных и региональных налогов и прямой передачи средств с других уровней бюджетной системы.
Пунктом 3 статьи 37 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлено: «В случаях, если доходная часть минимального местного бюджета не может быть обеспечена за счет указанных доходных источников, федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъекта Российской Федерации передают органам местного самоуправления иные доходные источники, при этом свободные переходящие остатки местных бюджетов предыдущего года в расчет не принимаются». В соответствии с пунктом 2 той же статьи «минимально необходимые расходы местных бюджетов устанавливаются законами субъектов Российской Федерации на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности».
В подавляющем большинстве муниципальных образований, как было показано выше, минимально необходимая доходная часть за счет собственных доходных источников не может быть сформирована. Поэтому реализация данных положений имеет принципиальное значение. На практике во многих субъектах Российской Федерации либо отсутствуют установленные нормативы минимальной бюджетной обеспеченности, либо они устанавливаются, «исходя из финансовых возможностей», то есть в приоритетном порядке финансируются расходы субъекта Российской Федерации, а оставшиеся средства распределяются между местными бюджетами. Только в отдельных субъектах Российской Федерации разработаны методики расчета минимально необходимых расходов местных бюджетов в соответствии с задачами местного самоуправления и установлены законами, как того требует федеральное законодательство, сами минимальные расходы. Прямых отношений между федеральным бюджетом и местными бюджетами не существует, за исключением отношений с бюджетами закрытых административно-территориальных образований, чьи доходы определяются непосредственно федеральным законодательством.
В пункте 4 статьи 37 Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определено: «Органы местного самоуправления обеспечивают удовлетворение основных жизненных потребностей населения в сферах, отнесенных к ведению муниципальных образований, на уровне не ниже минимальных государственных социальных стандартов, выполнение которых гарантируется государством путем закрепления в доходы местных бюджетов федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации отчислений от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации». Для реализации этого положения необходимо, прежде всего, иметь сами минимальные государственные социальные стандарты как базу для расчета потребностей в финансовых ресурсах, а также установленный порядок закрепления за местными бюджетами отчислений от федеральных и региональных налогов. И то, и другое в настоящее время не разработано, а при разработке возникает несколько проблем.
Во-первых, проблема формирования перечня задач местного самоуправления, подлежащих социальной стандартизации. Поскольку понятие «основные жизненные потребности населения» не раскрыто, можно только предполагать, что речь идет об обязательно предоставляемых органами местного самоуправления услугах населению, связанных с конституционными правами граждан. Тогда к сфере социальной стандартизации можно отнести следующие вопросы местного значения:
· содержание и использование муниципального жилищного фонда;
· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;
· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;
· охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;
· создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;
· обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;
· участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования.
Но по этому поводу существуют различные точки зрения, в результате чего проблема все еще остается нерешенной.
Во-вторых, проблема определения единиц измерения и количественных характеристик при установлении стандартов. К решению этой проблемы существуют два подхода. Первый - установление стандартов в денежных показателях на душу населения с учетом состояния бюджетной системы. Второй - установление стандартов в натуральных показателях. Второй подход представляется предпочтительным, так как позволяет точно определить категории получателей услуг и объем услуг в физических единицах, то есть появляется возможность оценки и контроля, а также расчета стоимости этих услуг применительно к региональным и местным условиям. Но окончательного решения нет и в этом случае.
В третьих, проблема установления механизма закрепления за местными бюджетами отчислений от федеральных налогов для обеспечения реализации минимальных государственных социальных стандартов. Ясно, что для каждого муниципального образования требуется индивидуальный расчет необходимых средств и индивидуальное закрепление соответствующих отчислений. В то же время, на федеральном уровне такая задача применительно к более чем 12 тысячам муниципальных образований не может быть решена.
Поскольку все три этих проблемы до сих пор не разрешены, до настоящего времени отсутствуют минимальные государственные социальные стандарты и финансирование реализации соответствующих задач осуществляется обезличенно и в недостаточном объеме. Кроме того, в условиях неопределенности невозможно заниматься прогнозированием развития и собственно развитием в рассматриваемых сферах деятельности.
Значительные расходы органов местного самоуправления связаны с реализацией отдельных федеральных полномочий и полномочий субъектов Российской Федерации, которые достаточно бессистемно и в большом объеме возлагались на органы местного самоуправления с принятием различных отраслевых законов. Пункт статьи 38 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает: «Финансовые средства, необходимые для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, ежегодно предусматриваются соответственно в федеральном бюджете, в бюджетах субъектов Российской Федерации». В связи с отсутствием федерального закона, определяющего порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, в том числе порядок расчета и передачи необходимых для этого средств, в федеральном бюджете за все прошедшие годы соответствующая строка отсутствовала. Принято считать, что эти средства заложены в трансфертах, которые передаются в региональные бюджеты, а затем их часть поступает в местные бюджеты. На самом деле, учитывая общее недофинансирование местных бюджетов, их средств недостаточно даже для реализации собственной компетенции. При этом существует теоретическая возможность законного отказа органов местного самоуправления от исполнения отдельных государственных полномочий, так как наделение ими может рассматриваться как решения органов государственной власти, влекущие дополнительные расходы органов местного самоуправления, которые в соответствии с пунктом 2 статьи 38 указанного Федерального закона «реализуются органами местного самоуправления в пределах переданных им в качестве компенсации средств». Однако, во-первых, нет прямого указания на то, что данное положение относится и к реализации отдельных государственных полномочий, во-вторых, органы государственной власти субъектов Российской Федерации всегда имеют возможность направить средства как целевые, изъяв их из доходов, предназначенных для решения вопросов местного значения, в-третьих, и это самое главное, существуют полномочия, неисполнение которых нарушает функционирование всей системы публичной власти и управления и, в конечном итоге, негативно отражается на социально-экономической и политической ситуации.
Отдельное положение в Федеральном законе посвящено компенсации дополнительных расходов или уменьшения доходов органов местного самоуправления в результате названных выше решений, принятых органами государственной власти. Пункт 2 статьи 38 Федерального закона гласит: «Увеличение расходов или уменьшение доходов органов местного самоуправления, возникшие в результате решений, принятых федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, компенсируются органами, принявшими решения. Размер компенсации определяется одновременно с принятием соответствующего решения». По существу, это касается в основном федеральных законов, предусматривающих различные льготы и выплаты отдельным категориям населения (инвалидам, военным, сотрудникам правоохранительных органов, малообеспеченным семьям на содержание детей и т.п.). Практически ни в одном из принятых федеральных законов социальной направленности нет указания на источник финансирования и не определен порядок компенсации затрат, производимых, как правило, из местных бюджетов. Эти компенсации, как принято считать, заложены в уже упоминавшихся трансфертах, но ситуация аналогична той, что рассмотрена в части финансирования осуществления отдельных государственных полномочий.
Ситуация с реализацией блока социальных законов крайне обострилась, так как непосредственно затрагивает жизненные интересы населения и в связи с тем, что действенный механизм компенсации так и не был найден. По ряду ключевых и наиболее затратных законов федеральный центр с 2001 года принял обязательства по их финансированию на себя, включив необходимые средства отдельными строками в федеральный бюджет. Однако это не решает проблему на перспективу в связи с продолжающейся практикой принятия затратных законов, не обеспеченных финансированием, а также отсутствием отработанного механизма компенсации.
Среди доходов местных бюджетов, получаемых из вышестоящих бюджетов, отдельно указаны средства из фонда финансовой поддержки муниципальных образований, порядок формирования и функционирования которого определен статьей 10 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации». В соответствии с этой статьей фонд финансовой поддержки муниципальных образований создается в бюджете субъекта Российской Федерации и его средства формируются путем отчислений от федеральных и региональных налогов, поступающих в бюджет субъекта Российской Федерации. Законом предусмотрено, что распределение средств фонда должно осуществляться в соответствии с фиксированной формулой, учитывающей численность населения муниципального образования, долю детей дошкольного и школьного возраста в общей численности населения муниципального образования, долю лиц пенсионного возраста в общей численности населения муниципального образования, площадь территории муниципального образования, уровень душевой обеспеченности бюджетными средствами муниципального образования, а также другие факторы, определяющие особенности данного субъекта Российской Федерации. Относительно доли каждого муниципального образования в общем объеме средств фонда финансовой поддержки муниципальных образований сказано, что она устанавливается в процентах и утверждается законом субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации. Перечисление средств в местные бюджеты из фонда финансовой поддержки муниципальных образований производится ежемесячно всем муниципальным образованиям, имеющим право на финансовую помощь.
Поскольку ранее было определено, за счет каких источников доходов покрываются расходы на реализацию собственной компетенции, отдельных государственных полномочий, решений органов государственной власти, влекущих увеличение расходов или уменьшение доходов местных бюджетов, не вполне ясно, на какие цели предусматривается расходование средств фонда финансовой поддержки. Если в фонде аккумулируются средства вышестоящих бюджетов, направляемые в местные бюджеты именно на реализацию указанных задач, то определение доли каждого муниципального образования в процентах приводит к обезличиванию средств и не позволяет разделить средства, направляемые на обеспечение минимальных местных бюджетов, на исполнение отдельных государственных полномочий, на реализацию решений органов государственной власти. Если же это средства на разрешение временных финансовых проблем, то их перечисление должно осуществляться не ежемесячно, а по мере возникновения необходимости. Относительно фиксированной формулы указано только, что она должна учитывать, но сама единая методика расчетов отсутствует, то есть каждый субъект Российской Федерации вводит свою методику, хотя и основанную на одних и тех же показателях. Не установлено также, на основании чего муниципальные образования относятся к категории имеющих право на финансовую помощь.
В целом относительно Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» создалась ситуация, при которой часть его положений дублирует положения Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Налогового и Бюджетного кодексов Российской Федерации и не имеет самостоятельного значения, часть же положений противоречит или не вполне соответствует указанным федеральным законам и поэтому не действует.
Соответствие финансовых ресурсов местного самоуправления поставленным перед ним задачам обеспечивается не только наличием необходимых доходных источников, но и рациональным расходованием средств. Законодательная база должна обеспечить для этого прогнозируемость доходов, на основании чего могут разрабатываться оптимальные планы расходования, прозрачность бюджетного процесса, наличие действенных механизмов контроля, конкурсность размещения муниципальных заказов. В настоящее время, как показано выше, прогнозирование поступления доходов трудно осуществимо Требований к публичности бюджетного процесса (публичные слушания по бюджету, опубликование проекта бюджета, принятого бюджета и отчета о его исполнении) б законодательстве не имеется. Из Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» следует, что контроль за исполнением бюджета, наряду с контролем за всей иной деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, относится к исключительным полномочиям представительного органа местного самоуправления (статья 15). Данное предположение подтверждается пунктом 5 статьи 11 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»: «Контроль за исполнением местных бюджетов осуществляется представительными органами местного самоуправления. Органы местного самоуправления вправе привлекать для этой цели аудиторов».
Институт муниципального заказа предусмотрен статьей 33 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в соответствии с которой органы местного самоуправления вправе выступать заказчиком на  выполнение работ по благоустройству территории муниципального образования, коммунальному обслуживанию населения, строительству и ремонту объектов социальной инфраструктуры, производству продукции, оказанию услуг, необходимых для удовлетворения бытовых и социально - культурных потребностей населения соответствующей территории, на выполнение других работ с использованием предусмотренных для этого собственных материальных и финансовых средств. Пунктом 2 статьи 12 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» предписано, что размещение муниципального заказа на выполнение работ (оказание услуг), финансируемых за счет средств местного бюджета, должно осуществляться на основе открытого конкурса, правила которого устанавливаются представительным органом местного самоуправления. Но здесь, с одной стороны, не учитывается, что в отдельных случаях объем заказа в денежных показателях может быть меньше расходов на проведение открытого конкурса, с другой стороны, не установлены санкции за невыполнение этого требования, что в российских условиях ведет во многих случаях к его игнорированию.
Не меньшее, чем местные финансы, значение для ресурсного обеспечения решения задач местного самоуправления имеет муниципальная собственность.
Законодательные основания формирования муниципальной собственности положены с принятием Верховным Советом Российской Федерации Постановления №3020-1 от 27 декабря 1991г. «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность». Общий подход, реализованный в данном Постановлении, был таков: к муниципальной собственности должны были быть отнесены объекты, которыми органы местного самоуправления фактически распоряжались на момент издания постановления.
Часть этих объектов впоследствии была отчуждена в соответствии с законодательством о приватизации (например, предприятия торговли, общественного питания, бытового обслуживания населения и связанные с ними имущественные комплексы). В основном в муниципальной собственности к настоящему времени остались объекты социальной инфраструктуры (учреждения образования, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта), часть жилых и нежилых помещений, предприятия коммунального обслуживания населения, хотя в ряде случаев в муниципальной собственности сохранились или вновь созданы предприятия торговли, питания, бытового обслуживания, гостиничного обслуживания и ряд других.
Принципиально вопрос о формировании муниципальной собственности решен, за исключением собственности на землю и другие природные ресурсы. Однако негативную роль сыграло ограничение прав городов районного подчинения, поселков, сельсоветов на получение муниципальной собственности. Несмотря на то, что пунктом 4 Постановления допускалось, что объекты, переданные в государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга, муниципальную собственность городов (кроме городов районного подчинения) и районов (кроме районов в городах), могут быть по решению их Верховных Советов, Советов народных депутатов переданы в муниципальную собственность административно-территориальных образований, входящих в их состав, на практике это произошло в очень редких случаях. С принятием новой Конституции Российской Федерации, Гражданского кодекса Российской Федерации, Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» все муниципальные образования получили равные права, но до сих пор даже по официальной статистике многие муниципальные образования, в прошлом так называемого районного подчинения, не имеют объектов муниципальной собственности.
По категориям объектов, находящихся в муниципальной собственности, ситуация может характеризоваться следующим.
Имущество органов местного самоуправления, находящееся непосредственно на их балансе (на балансе местных администраций или представительных органов местного самоуправления, если они являются юридическими лицами), включает, как правило,

имущество,   необходимое   для   обеспечения   функционирования   органов   местного самоуправления (здания, организационно-технические средства, транспорт).
Муниципальные земли в качестве объекта муниципальной собственности, как указано выше, отсутствуют, но в соответствии со статьей 56 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» органы местного самоуправления сохраняют полномочия в области земельных отношений, определенные Законом Российской Федерации от 1991 года «О местном самоуправлении в Российской Федерации», и круг этих полномочий достаточно широк.
Гражданским кодексом Российской Федерации предусмотрено создание муниципальных предприятий в форме унитарных предприятий (статья 7), которые не наделены правом собственности на закрепленное за ними собственником имущество (статья 296). Имущество унитарного предприятия является неделимым и не может быть распределено по вкладам (долям, паям), в том числе между работниками предприятия.
Допустимые цели деятельности муниципальных предприятий Гражданским кодексом не определены. Этот вопрос мог бы быть урегулирован отдельным законом о государственных и муниципальных предприятиях, принятие которого предусмотрено Кодексом, но такой закон до настоящего времени не принят. В результате во многих муниципальных образованиях созданы и функционируют муниципальные предприятия, цели деятельности которых не совпадают с задачами местного самоуправления, что приводит из-за убыточности большого их числа к неоправданным расходам местных бюджетов, а в ряде случаев - к противодействию развитию частного бизнеса в соответствующих секторах рынка.
Органы местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого характера вправе также создавать муниципальные учреждения (статья 120 Гражданского кодекса Российской Федерации) и закреплять за ними имущество, находящееся в муниципальной собственности, на праве оперативного управления. Особенности правового положения имущества, закрепленного за муниципальным учреждением на праве оперативного управления, состоят в том, что собственник имущества вправе изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению, а учреждение не вправе отчуждать или иным способом распоряжаться закрепленным за ним имуществом и имуществом, приобретенным за счет средств, выделенных ему по смете.
В том случае, когда собственником учреждению предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность, доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе, но могут использоваться только на цели, предусмотренные уставом учреждения (статья 296 Гражданского кодекса Российской Федерации). Наибольшее распространение имеют учреждения образования, здравоохранения, культуры, но существует и практика создания учреждений, наделяемых полномочиями органов местного самоуправления. Например, в отдельных случаях в форме учреждений создаются муниципальные службы заказчика, органы управления имуществом и т.п..
Для внесения полной ясности в вопрос об особенностях правового положения муниципальных учреждений необходим специальный закон, так как Гражданский кодекс Российской Федерации решает этот вопрос в самом общем виде. И Кодекс содержит соответствующую отсылку (пункт 3 статьи 120), но, как и в случае с государственными и муниципальными предприятиями, такой закон отсутствует.
Права органов местного самоуправления в отношении муниципальных предприятий, учреждений и других организаций определены, в том числе, Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (статья 31).
К упомянутым правам относятся:
· определение целей, условий и порядка деятельности;
· регулирование цен и тарифов;
· утверждение уставов;
· назначение и увольнение руководителей, отношения с которыми строятся на контрактной основе;
· контроль за деятельностью.

Наиболее сложным для реализации является право публичного контроля за деятельностью муниципальных организаций, который представляется необходимым в связи с выполнением ими задач социального характера и их финансированием (полным или частичным) за счет средств местного бюджета. По статусу унитарных предприятий они в качестве органа управления имеют только руководителя, назначаемого по большей части главой местной администрации, то есть речь скорее идет о межличностных отношениях двух должностных лиц, а не о контроле со стороны общественности или хотя бы представительного органа местного самоуправления. Для придания контрольной функции характера публичности желательно создавать в муниципальных предприятиях и учреждениях наблюдательные и попечительские советы, что действующим законодательством прямо не предусмотрено, в связи с чем затруднено наделение таких коллегиальных органов необходимыми полномочиями.
Гражданский кодекс Российской Федерации не допускает участие органов местного самоуправления в хозяйственных обществах (ОАО, ЗАО, ООО) и в товариществах на вере, кроме специально оговоренных законом случаев (пункт 4 статьи 66), поэтому муниципальное имущество не может быть передано указанным обществам и товариществам. Но учреждения могут быть участниками хозяйственных обществ и вкладчиками в товариществах с разрешения собственника, если иное не установлено законом (там же). То есть муниципальные учреждения с разрешения органов местного самоуправления вправе вносить в качестве вклада находящееся в оперативном управлении муниципальное имущество, если закон прямо не запрещает этого. Таким образом, создается ситуация, в которой муниципальное имущество может быть внесено в хозяйственные общества и товарищества на вере, но непосредственное участие представителя собственника (органов местного самоуправления) в делах этих обществ и товариществ запрещено. Такое положение вряд ли допустимо и необходимо либо запретить законом любые способы внесения муниципального имущества в уставный капитал хозяйствующих субъектов, либо разрешить именно органам местного самоуправления участвовать в хозяйственных обществах или быть вкладчиками в товариществах на вере.
К особой категории объектов муниципальной собственности можно отнести муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации. Статьей 11 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» установлено: «Средства бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, свободные денежные средства и иные объекты собственности, находящиеся в ведении органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, могут быть использованы для формирования уставного капитала кредитной организации на основании соответственно законодательного акта субъекта Российской Федерации или решения органа местного самоуправления в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами». Это позволяет органам местного самоуправления участвовать в банковской деятельности, выступая учредителями банков. Но банки являются акционерными обществами, поэтому в отсутствие специального закона или положения в данном законе неправомерно говорить о муниципальных банках, то есть банках, находящихся в муниципальной собственности. Хотя еще одна проблема состоит в целесообразности создания муниципальных банков или банков с участием органов местного самоуправления.
Пунктом 3 статьи 215 Гражданского кодекса Российской Федерации введено понятие муниципальной казны: «Средства местного бюджета и иное муниципальное имущество, не закрепленное за муниципальными предприятиями и учреждениями, составляют муниципальную казну соответствующего городского, сельского поселения или другого муниципального образования». Только в последнее время появляется практика создания муниципальных казначейств и заключения соглашений с отделениями Федерального казначейства на казначейское обслуживание местных бюджетов, но это касается исполнения местных бюджетов. Практически все муниципальное имущество (за исключением имущества органов местного самоуправления, необходимого для их функционирования) передается в хозяйственное ведение и оперативное управление иным юридическим лицам (муниципальным предприятиям, муниципальным учреждениям, комитетам по управлению имуществом - самостоятельным юридическим лицам). В такой ситуации невозможен эффективный контроль за целевым использованием имущества, за его сохранностью и существует возможность утраты имущества в результате банкротства муниципальных организаций (например, жилого фонда, инженерных сетей и т.п., переданных в хозяйственное ведение муниципальным предприятиям). Поэтому более рациональным представляется перевод основного муниципального имущества в муниципальную казну с последующей сдачей его на обслуживание, в аренду любым организациям под полным контролем органов местного самоуправления. Для этого желательно уточнить в законодательстве правовое положение муниципального имущества.
V. ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОЙ ЗАШИТЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Понятие правовой защиты местного самоуправления предполагает широкий спектр механизмов отстаивания законных интересов различных субъектов права. Можно выделить следующие группы интересов, подлежащих отстаиванию в рамках правовой защиты местного самоуправления:
защита прав граждан на местное самоуправление;
защита прав муниципальных образований на местное самоуправление;
защита граждан от действий органов местного самоуправления, ущемляющих права и свободы человека и гражданина.
Необходимо отметить, что из перечисленных форм в наибольшей мере законодательно обеспечена в Российской Федерации защита граждан от действий органов местного самоуправления, ущемляющих права и свободы человека и гражданина, в то время как законодательное обеспечение первых двух из вышеупомянутых направлений правовой зашиты местного самоуправления в должной мере отсутствует.
Такое положение вещей связано с тем, что механизмы защиты от противоправных действий органов власти, по существу, одинаковы в отношении и государственной власти и местного самоуправления. Поэтому для защиты граждан от злоупотребления властью в значительной мере применимы продолжающие действовать в настоящее время нормы законодательства советских времен, предусматривающие возможность обжаловать в судебном и административном порядке решения и действия органов власти.
В отличие от проблемы защиты от неадекватных действий органов власти проблема защиты права на местное самоуправление возникла относительно недавно. Впервые однозначное указание на государственную защиту местного самоуправления было сделано в Конституции Российской Федерации (статья 133), вступившей в силу в декабре 1993 года. За прошедшие семь лет законодательство пополнилось нормами, направленными на реализацию указанной конституционной нормы, однако до сих пор осталось и значительное число неурегулированных проблем.
Среди наиболее эффективных механизмов государственной защиты прав граждан и муниципальных образований следует выделить судебную систему и институт прокуратуры. Вопросы судебной защиты требуют детального рассмотрения в силу особой важности данного института, который одновременно представляет собой самостоятельную ветвь публичной власти - судебную власть (статья 10 Конституции Российской Федерации).

Вместе с тем представляется целесообразным исследовать проблемы правовой защиты местного самоуправления в иных (внесудебных) формах защиты, поскольку к судебным инстанциям обычно обращаются, когда иные формы защиты не дали результата.
Прокуратура Российской Федерации. Деятельность данного института регламентирована Конституцией Российской Федерации (статья 129) и Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», где указано на особую организацию прокуратуры как единой централизованной системы с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим прокурорам и Генеральному прокурору Российской Федерации. Генеральный прокурор Российской Федерации назначается на должность и освобождается от должности Советом Федерации по представлению Президента Российской Федерации.
Таким образом, прокуратура в Российской Федерации, представляет собой единую федеральную централизованную систему органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации.
В целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства прокуратура Российской Федерации осуществляет:
надзор за исполнением законов федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов;
надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций;
надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно -розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие;
надзор за исполнением законов судебными приставами;
надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу;
уголовное преследование в соответствии с полномочиями, установленными уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации;
координацию деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью.
Таким образом, граждане могут обратиться за защитой своего законного права в органы прокуратуры для принятия соответствующих мер прокурорского реагирования. Представляется, что в соответствии с вышеизложенным принципом, правом обращения в прокуратуру в связи с нарушением прав местного самоуправления обладают также органы и должностные лица местного самоуправления. Эта позиция соответствует и положениям статьи 11 Европейской хартии местного самоуправления, где говорится об органах местного самоуправления как субъектах права государственной защиты.
В то же время, законодательство о прокуратуре не лишено пробелов в части защиты местного самоуправления. Так, предметом прокурорского надзора являются только исполнение законов, тогда как надзор за исполнением нормативных правовых актов местного самоуправления (которые не являются законами) в компетенцию прокуратуры не входит. То есть обратиться к прокурорской защите в целях обеспечения надлежащего исполнения местных норм не представляется возможным.
К мерам прокурорского реагирования, в частности, относится принесение протеста на противоречащий закону правовой акт либо представление об устранении нарушений закона. В установленных законом случаях прокурор вправе вынести предостережение о недопустимости нарушения закона либо постановление о возбуждении уголовного дела или административного производства, а также принять иные меры.
Прокурор может выступать в суде в качестве государственного обвинителя, он вправе обратиться в суд с заявлением или вступить в дело в любой стадии процесса, если этого требует защита прав граждан и охраняемых законом интересов общества или государства.
Применительно к вопросу защиты местного самоуправления следует отметить, что граждане и органы местного самоуправления могут обратиться в прокуратуру для принятия мер прокурорского реагирования в случае нарушения права граждан на местное самоуправление, в том числе для опротестования нормативных правовых актов органов соответствующие доклады для представления в уполномоченные федеральные органы власти.
Например, в октябре 1999 года Минюстом России была предоставлена в Совет по местному самоуправлению в Российской Федерации информация о состоянии соответствия законодательства субъектов Российской Федерации в сфере местного самоуправления федеральному законодательству. Данная информация была рассмотрена на совещании в Администрации Президента Российской Федерации с руководителями органов государственной власти субъектов Российской Федерации, курирующими вопросы местного самоуправления 21 октября 1999 года
.

Институт Уполномоченных по правам человека. Должность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации учреждается в соответствии с Конституцией Российской Федерации в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан, их соблюдения и уважения государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации осуществляет свою деятельность на основе Федерального конституционного закона от 26 февраля 1997 года «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации».
Уполномоченный назначается на должность (сроком на пять лет) и освобождается от должности Государственной Думой. Деятельность Уполномоченного дополняет существующие средства защиты прав и свобод граждан. В соответствии с конституцией (уставом), законом субъекта Российской Федерации может учреждаться должность Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации (в настоящее время такие должности уже существуют в некоторых субъектах Федерации, например, в Саратовской области).
Уполномоченный рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе.
По результатам рассмотрения жалобы Уполномоченный вправе обратиться:
· в суд с заявлением в защиту прав и свобод граждан;
· в компетентные государственные органы с ходатайством о возбуждении дисциплинарного или административного производства либо уголовного дела;
· в суд или прокуратуру с ходатайством о проверке вступившего в законную силу решения, приговора суда, определения или постановления суда либо постановления судьи;
· в Конституционный Суд Российской Федерации с жалобой на нарушение конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле.
Представляется, что вышеуказанная деятельность Уполномоченного также может быть направлена на защиту права граждан на осуществление местного самоуправления (в частности, на защиту отдельных составляющих данного права, таких как право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, право самостоятельного определения структуры органов местного самоуправления и проч.).
Деятельность негосударственных (общественных) организаций. Защита прав граждан (в том числе на местное самоуправление) может обеспечиваться посредством деятельности отдельных негосударственных организаций, например, таких как Конгресс муниципальных образований Российской Федерации, общероссийские, межрегиональные, региональные объединения муниципальных образований, специальные или научно-исследовательские учреждения и организации.
Это может выражаться в осуществлении независимой правовой (научной) экспертизы соответствия издаваемых органами государственной власти и местного самоуправления правовых актов имеющим высшую юридическую силу нормативным правовым актам, а также в подготовке заключений на проекты законов и иных нормативных актов в сфере местного самоуправления.
Также значительное место в деятельности данных организаций занимает обеспечение представительства интересов местного самоуправления на федеральном уровне власти и в сфере международных отношений.
В то же время, в российском законодательстве отсутствуют процессуальные механизмы, необходимые для эффективного осуществления указанными органами своих функций, а именно, по контролю за законностью деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления.
Кроме того, законодательством Российской Федерации не определен правовой статус и последствия вынесения заключений государственных органов или уполномоченных негосударственных организаций о несоответствии закону правовых актов государственной власти, нарушающих права и свободы граждан.
Деятельность международных организаций в сфере правовой защиты местного самоуправления. Конституция России предоставляет гражданам Российской Федерации право использовать международные механизмы защиты. Согласно части 3 статьи 46 Конституции Российской Федерации каждый вправе в соответствии с международными договорами Российской Федерации обращаться в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты.
В то же время, обращение в Европейский Суд по правам человека (Страсбург) для защиты права на осуществление местного самоуправления в настоящее время не возможно. Данная ситуация связана с тем, что в Европейском Суде рассмотрению подлежат лишь дела, вытекающие из нарушения прав и свобод человека, предусмотренных Конвенцией о защите прав человека и основных свобод (1984), которая не содержит упоминания о праве на местное самоуправление.
Однако в Протоколе № 1 к данной Конвенции установлено, что Стороны обязуются проводить свободные выборы путем тайного голосования в таких условиях, которые обеспечивали бы свободное волеизъявление народа при выборе законодательной власти. Несмотря на то, что даже представительные органы местного самоуправления формально не относятся к законодательной власти, представляется возможным применение данной нормы в качестве общего принципа и в целях защиты права российских граждан на избрание органов местного самоуправления.
Институт самозащиты прав. Согласно пункту 2 статьи 45 Конституции Российской Федерации каждый вправе защищать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными законом. Еще более четко данное право оговаривается в статье 14 Гражданского кодекса Российской Федерации: допускается самозащита гражданских прав; способы самозащиты должны быть соразмерны нарушению и не выходить за пределы действий, необходимых для его пресечения.
Проблемы реализации права местного самоуправления на судебную защиту
. В соответствии со статьей 46 Конституции Российской Федерации, каждому гарантируется судебная защита его прав и свобод. Одновременно, статья 133 Конституции Российской Федерации устанавливает, что местное самоуправление гарантируется правом на судебную защиту.
Однако реальная судебная защита местного самоуправления существенно затруднена в силу необеспеченности её достаточной законодательной базой, позволяющей ставить вопрос о фактической недееспособности российской судебной системы. Основные законодательные акты, регламентирующие деятельность федеральных судов общей юрисдикции, - Гражданский процессуальный кодекс и Уголовный процессуальный кодекс были приняты еще в 1964 году. Хотя в них и внесены многочисленные поправки, однако они сохранили значительное количество норм, основанных на советской концепции государственного устройства. Особенно отрицательно действие данных норм сказывается на возможности реализации прав граждан именно в сфере местного самоуправления, поскольку советская правовая система не знала института местного самоуправления. В то же время, даже принимаемые уже в постсоветский период нормативные правовые акты в данной сфере не содержат необходимых норм, способных обеспечить надлежащую судебную защиту местного самоуправления (например, Арбитражный процессуальный кодекс).
Таким образом, несмотря на то, что Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" гарантировано право местного самоуправления на судебную защиту, его реализация затруднена отсутствием необходимых правовых механизмов.
К наиболее серьёзным пробелам в законодательстве, препятствующим реализации права местного самоуправления на судебную защиту, представляется возможным отнести:
· отсутствие четкой правовой регламентации статуса муниципальных образований и органов местного самоуправления в отношениях, связанных с осуществлением судопроизводства (так, Гражданский процессуальный кодекс вообще не относит муниципальные образования и органы местного самоуправления к участникам процесса);
· отсутствие судебного органа, уполномоченного на рассмотрение споров между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями, органами местного самоуправления и органами государственной власти;
· отсутствие судебных органов, в надлежащем порядке наделенных полномочиями признавать нормативные правовые акты органов публичной власти не соответствующими иным нормативным правовым актам, имеющим большую юридическую силу, за исключением Конституции Российской Федерации;
· отсутствие правовых механизмов обращения органов местного самоуправления в Конституционный Суд Российской Федерации.
Обеспечение эффективной правовой защиты местного самоуправления требует серьёзного совершенствования и развития законодательной базы. В числе наиболее актуальных направлений работы следует указать:
законодательное определение понятия «правовая защита местного самоуправления»;
законодательное установление перечня способов правовой защиты местного самоуправления;
законодательное установление либо уточнение полномочий государственных, муниципальных и общественных организаций по правовой защите местного самоуправления, установление правовых последствий их действий, а также ответственности за бездействие.
В серьезных изменениях нуждается законодательство о судопроизводстве в Российской Федерации, в частности, необходимо устранить устаревшие нормы, пробелы в правовом регулировании, а также обеспечить надлежащее регулирование некоторых правовых институтов. В первую очередь, в федеральные законы следует внести нормы:
· о наделении муниципальных образований (в лице их органов) правом на обращение в Конституционный Суд Российской Федерации с жалобами на нарушение конституционных прав и свобод граждан, проживающих в соответствующем муниципальном образовании, а также на обжалование в судах общей юрисдикции и арбитражных судах нормативных актов органов государственной власти (как федеральных, так и органов власти субъектов Российской Федерации), нарушающих (ограничивающих) права местного самоуправления, в порядке нормоконтроля (то есть вне связи с конкретными фактами нарушения законных интересов местного самоуправления);

· регламентирующие порядок рассмотрения судами бюджетных споров (в частности, между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъектов Российской Федерации);

· предусматривающие введение специализации в судах общей юрисдикции по вопросам взаимоотношений между органами публичной власти (в качестве первого шага по созданию системы административных судов);

· уточняющие порядок участия муниципальных образований и органов местного самоуправления в судебном процессе (и более широко - определяющие их статус как субъектов гражданско-правовых отношений).
Следует отметить, что работа по совершенствованию действующего законодательства о судебной системе ведется. Об этом свидетельствует значительный объем законопроектов по проблемам совершенствования деятельности судебной власти, внесенных на рассмотрение Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, либо находящихся в стадии разработки. Однако представляется необходимым скорейшее принятие всех необходимых федеральных конституционных и федеральных законов, связанных с осуществлением правосудия, поскольку только четкое правовое регулирование процесса судопроизводства и создание необходимых механизмов для его обеспечения может гарантировать реальное осуществление прав и свобод граждан, закрепленных Конституцией Российской Федерации, а также их эффективную защиту от возможных нарушений.
VI. ПРОБЛЕМЫ КОНТРОЛЯ ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ И ИХ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА СВОЮ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ
В сфере местного самоуправления может осуществляться публичный (социальный), частный и государственный контроль.
К публичному контролю следует отнести контроль со стороны населения муниципального образования за деятельностью органов местного самоуправления. В данном случае контроль населения может выражаться посредством:
· народной правотворческой инициативы;
· деятельности территориального общественного самоуправления;
· деятельности самостоятельных (относительно устойчивых) групп граждан, объединенных общими интересами при осуществлении местного самоуправления на территории муниципального образования;
· деятельности общественных объединений, политических партий, религиозных и иных специализированных организаций, находящихся на территории муниципального образования.
Субъектом права контроля в данном случае выступают граждане муниципального образования, составляющие обособленные группы с определенными общественными (местными) интересами. Среди таких групп могут быть как территориальные образования (выступающие в интересах и от имени конкретной территории: группы жителей внутригородских единиц, органы территориального общественного самоуправления, члены жилищно-строительных кооперативов, садово-огороднические товарищества и проч.), так и объединения граждан в иных сферах некоммерческого сектора (общественные движения, политические, религиозные, образовательные и т.п.). Указанные структуры могут выступать в качестве самостоятельных юридических лиц, а также без создания таковых.
Частный контроль представляет собой деятельность отдельных физических и юридических лиц по восстановлению нарушенного права (если оно действительно нарушено, или лицо предполагает, что оно нарушено) или предупреждению его нарушения, например, посредством обращения в органы местного самоуправления и иные органы, способные устранить нарушение.
В отличие от социального контроля, частная форма контроля реализуется конкретными гражданами или юридическими лицами. При этом гражданин или юридическое лицо выступают от своего имени, в собственных целях, не представляя каких-либо общесоциальных интересов. Как правило, данная форма контроля осуществляется посредством обращений с заявлениями и жалобами в органы и к должностным лицам местного самоуправления, посещения личных приемов у соответствующих должностных лиц, участия в работе органов местного самоуправления для разрешения тех или иных вопросов (например, на заседаниях представительного органа местного самоуправления).
Среди возможных способов осуществления контроля в рамках рассмотренных форм следует назвать:
- внесение проектов документов на рассмотрение соответствующих органов или должностных лиц местного самоуправления (осуществление правотворческой инициативы, работа с депутатами представительных органов, общественные приемные и др.);

-
обращение с заявлениями, жалобами, запросами в органы, к должностным лицам местного самоуправления;
получение и использование (распространение) информации о деятельности органов (должностных лиц) местного самоуправления;
-
участие в социологических и иных опросах населения;
публичные выступления, в том числе в средствах массовой информации;
-
информационно-аналитические публикации в средствах массовой информации;
-
иные формы, не запрещенные законом.
Помимо общих положений, Федеральный закон "Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации" содержит также специальные нормы в данной сфере правового регулирования.
Так, в соответствии со статьей 16 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" глава муниципального образования и другие выборные лица местного самоуправления в своей деятельности подотчетны населению муниципального образования, то есть предполагается осуществление населением контроля за их деятельностью.
В то же время, федеральное законодательство не определяет четких механизмов, обеспечивающих осуществление социального и частного контроля, вследствие чего подобные нормы приобретают в определенной степени декларативный характер.
Местное самоуправление - это, в первую очередь, самостоятельная деятельность населения, то есть граждане муниципального образования должны иметь возможность непосредственно оказывать влияние на принятие решений органами и должностными лицами местного самоуправления, что может быть обеспечено через нормативное установление конкретных форм, в первую очередь, публичного (социального) контроля за деятельностью последних.
По видимому, нельзя исключать из форм публичного контроля и деятельность представительного органа местного самоуправления, обладающего контролирующими функциями по отношению к иным органам местного самоуправления. Согласно пункту 3 статьи 15 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в исключительном ведении представительного органа местного самоуправления находится контроль за деятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставами муниципальных образований. В данном случае контролирующую деятельность представительного органа местного самоуправления следует расценивать как опосредованную форму контроля населения за осуществлением местного самоуправления на территории соответствующего муниципального образования.
Публичный и частный контроль в сфере местного самоуправления может осуществляться как за органами (должностными лицами) местного самоуправления, так и в отношении органов государственной власти (федеральных и субъектов Федерации) посредством использования механизмов судебной системы, прокурорского надзора, элементов иных форм и институтов контроля.

Государственный контроль в сфере местного самоуправления осуществляется уполномоченными на то органами государственной власти как федерального, так и регионального уровня. В данном случае важно отметить, что от имени государства данные функции могут исполнять только прямо уполномоченные на то государственные органы (должностные лица). Эта позиция обусловлена методом осуществления правового регулирования в сфере административных отношений, который предполагает императивное регулирование. То есть согласно принципу «разрешено только то, что прямо предусмотрено в законе». Использование данного метода при осуществлении властных полномочий является обязательным, поскольку реализация этого принципа является одной из основных гарантий от властных злоупотреблений.
В соответствии с российским законодательством государственный контроль за деятельностью местного самоуправления может осуществляться в формах судебного, прокурорского, а также иных формах государственного контроля.
Судебный контроль. В соответствии с российским процессуальным законодательством судья вправе выносить частные определения. Так, в соответствии со статьей 225 Гражданского процессуального кодекса «суд, обнаружив при рассмотрении гражданского дела нарушения законности, выносит частное определение и направляет его соответствующим предприятиям, учреждениям, организациям, должностным лицам или трудовым коллективам, которые обязаны сообщить суду о принятых ими мерах. Это сообщение должно быть сделано в месячный срок со дня получения копии частного определения». Таким образом, суд может осуществлять контроль за деятельностью органов местного самоуправления в процессе судебного разбирательства, а также при подготовке к нему.
Указанным Кодексом также установлены частные случаи, в которых могут быть реализованы контролирующие функции суда. Так, «если при рассмотрении жалобы суд придет к выводу, что был нарушен установленный порядок рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан, имели место волокита, зажим критики, преследование за нее, а также иные нарушения законности, суд выносит частное определение и направляет его вышестоящему в порядке подчиненности должностному лицу или органу. Указанное должностное лицо или орган обязаны в месячный срок сообщить суду о мерах, принятых по частному определению».
Судом также могут быть применены более жесткие меры к должностным лицам местного самоуправления, в частности, в определенных законом случаях он может самостоятельно возбудить уголовное дело.
Прокурорский надзор. В компетенцию органов прокуратуры Российской Федерации входит постоянный надзор за законностью деятельности органов местного самоуправления, в частности, за соответствием нормативных правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления Конституции Российской Федерации, федеральному законодательству и законам соответствующего субъекта Российской Федерации. По результатам проводимых проверок прокурор вправе внести предупреждение, представление или протест, а также возбудить уголовное дело или дело об административном правонарушении.
Контроль иных органов государственной власти Российской Федерации. Среди важнейших механизмов контроля деятельности органов местного самоуправления необходимо выделить особую роль Президента Российской Федерации. Согласно Конституции Российской Федерации Президент Российской Федерации является гарантом Конституции Российской Федерации, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией порядке он принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. В соответствии с новой редакцией статьи 49 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", вступившей в силу 8 августа 2000 года, Президент Российской Федерации наделен правом отстранения от должности главы муниципального образования в установленных законом случаях.
Контролирующими функциями, помимо вышеназванных федеральных органов власти, обладают также иные государственные институты, к которым следует отнести Уполномоченных по правам человека и Министерство юстиции Российской Федерации. Уполномоченные по правам человека вправе обратиться в компетентные органы при выявлении случаев нарушений прав и свобод человека (в том числе допущенных органами и должностными лицами местного самоуправления). Министерство юстиции, в свою очередь, при необходимости осуществляет экспертизу уставов муниципальных образований.
Контроль органов государственной власти субъектов Российской Федерации. На органах государственной власти субъектов Российской Федерации лежит важнейшая задача правового регулирования отношений в сфере местного самоуправления, возникающих, в частности, при образовании, объединении, преобразовании, упразднении муниципальных образований, изменении границ муниципальных образований, осуществлении муниципальной службы, регистрации уставов муниципальных образований. Безусловно при исполнении принимаемых в данной сфере норм органы государственной власти субъектов Российской Федерации параллельно осуществляют контроль и за деятельностью органов (должностных лиц) местного самоуправления. Непосредственно к ведению субъектов Федерации Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" относит также контроль за осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.
Отдельно следует указать на возможность роспуска представительного органа местного самоуправления или отстранения от должности главы муниципального образования органами государственной власти субъекта Российской Федерации в определенных законом случаях (статья 49 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").
Контроль со стороны отдельных публичных институтов и международных организаций. К таким институтам можно отнести специально созданные при органах государственной власти советы, комитеты, комиссии совещательного характера (Совет по местному самоуправлению Российской Федерации), общероссийские и международные ассоциации муниципальных образований (Конгресс муниципальных образований Российской Федерации, конгресс местных и региональных властей Европы), иные организации, не осуществляющие непосредственно защиту прав местного самоуправления, но участвующие в данных отношениях (Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации, Исследовательский центр частного права).
Следует отметить, что перечисленные виды контроля не содержатся в каком-либо едином нормативном акте, а распределены по всему законодательству, как правило, по отраслевому принципу правового регулирования. Так, например, самостоятельным правовым институтом является прокуратура Российской Федерации, в предмет регулирования которого включены и нормы, относящиеся к осуществлению прокурорского надзора в сфере местного самоуправления.
Однако в свете изложенного представляется целесообразным в соответствующем федеральном акте (в данном случае это Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации") законодательно закрепить основные виды государственного контроля в сфере местного самоуправления и способы его осуществления, а также общие принципы реализации данных видов контроля. Например, целесообразно указать субъекты, наделенные правом обращения в судебные органы, а также суды, уполномоченные рассматривать подобные обращения.
Ответственность в сфере местного самоуправления. Одним из важнейших остается вопрос об ответственности в сфере местного самоуправления. Субъектами ответственности в данном случае являются: органы и должностные лица местного самоуправления; органы и должностные лица государственной власти; граждане и объединения граждан (в том числе юридические лица).

Названные субъекты могут быть привлечены к ответственности в связи с нарушением ими законодательства о местном самоуправлении, в первую очередь конституционных прав граждан на осуществление местного самоуправления.
Конституция Российской Федерации и федеральное законодательство устанавливают право обжалования действий и решений органов и должностных лиц местного самоуправления в судебном порядке. В то же время, в законодательстве отсутствуют четкие нормы, устанавливающие порядок такого обжалования непосредственно в отношении осуществления местного самоуправления. Конституция Российской Федерации и Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" указывают лишь на наличие права обжалования, тогда как основательно устаревший Гражданский процессуальный кодекс, который должен регламентировать возникающие в связи с осуществлением данного права отношения, не содержит никаких специальных положений по этому вопросу. Более того, органы местного самоуправления даже не отнесены к числу истцов и ответчиков. Гражданский процессуальный кодекс РСФСР четко не определяет и последствия удовлетворения соответствующей жалобы, то есть указания на то, что обжалуемый акт признается судом недействующим.
В связи с необходимостью разрешения данной проблемы, Конституционным Судом Российской Федерации было вынесено два Постановления № 19-П от 16.06.98 и № 6-П от 11.04.2000. Исходя из правовой позиции Конституционного Суда, а также правоприменительной практики, суд вправе признать обжалуемый акт недействующим и не подлежащим применению. При этом, орган или должностное лицо, издавшие данный акт, обязаны его отменить.
Возникающие в данном случае отношения (в связи с привлечением к ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления) прямо регулируются нормами статьи 49 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Следует обратить особое внимание на то, что в новой редакции этой статьи, вступившей в силу 8 августа 2000 года, изменен порядок привлечения к ответственности перед государством главы муниципального образования и представительных органов местного самоуправления. Если ранее ответственность органов местного самоуправления и выборных должностных лиц наступала за допущенные ими и установленные судом нарушения Конституции Российской Федерации, федерального закона, конституции, устава, закона субъекта Российской Федерации, устава муниципального образования, то в настоящее время ответственность наступает за конкретные действия конкретных субъектов: издание представительным органом местного самоуправления или главой муниципального образования нормативного правового акта, противоречащего Конституции Российской Федерации, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования. В случае допущения подобного нарушения, закон устанавливает ответственность представительного органа местного самоуправления или главы муниципального образования в виде роспуска или отрешения от должности соответственно.
Следует признать, что нормы новой редакции статьи 49 более четко и определенно регламентируют названный процесс, тогда как ранее механизм реализации норм статьи 49 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" отличался значительной степенью сложности.
До последнего времени широко было известно лишь три случая возбуждения подобных дел (в отношении мэра Улан-Удэ, мэра Владивостока, главы администрации Рузского района Московской области). Основная проблема заключалась в отсутствии соответствующих норм в гражданском процессуальном законодательстве, что ставило судебные органы в затруднительное положение. Так, нормами прежней редакции статьи 49 для прекращения полномочий выборных должностных лиц и/или органов местного самоуправления требовалось вынесение заключения суда об установлении соответствующих нарушений. Однако гражданским процессуальным законодательством не предусматривается такая форма судебного решения как заключение суда.
В настоящее время согласно статье 49 представительный орган местного самоуправления, глава муниципального образования могут быть привлечены к ответственности в случае издания нормативного правового акта, противоречащего Конституции Российской Федерации, федеральному конституционному закону, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования. Признание нормативного правового акта противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральному конституционному закону, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования производится судом. Представительный орган местного самоуправления, глава муниципального образования обязаны в установленный судебным решением срок отменить нормативный правовой акт (отдельные его положения), признанный судом противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральному конституционному закону, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования.
Если представительный орган местного самоуправления, глава муниципального образования не отменили нормативный правовой акт (отдельные его положения), признанный судом противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральному конституционному закону, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования, и данный акт повлек нарушение (умаление) прав и свобод человека и гражданина или наступление иного вреда, представительный орган может быть распущен, глава муниципального образования -отстранен от должности. При этом факт нарушения (умаления) прав и свобод человека и гражданина или наступления иного вреда должен быть установлен судом.
Таким образом, единственным основанием для прекращения полномочий представительного органа местного самоуправления, главы муниципального образования может являться невыполнение обязанности по отмене нормативного правового акта (его положений), признанного судом противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральному конституционному закону, федеральному закону, конституции, уставу, закону субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования, при условии, что данным актом причинен какой-либо вред, в частности, нарушены права и свободы человека и гражданина.
Представительный орган местного самоуправления распускается законом субъекта Российской Федерации либо федеральным законом, а глава муниципального образования отрешается от должности указом (постановлением) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) либо указом Президента Российской Федерации (в определенных законом случаях).
К одной из основных форм ответственности в сфере местного самоуправления также следует отнести отзыв населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" относит решение данного вопроса на уровень устава муниципального образования в соответствии с законом субъекта Российской Федерации. Такой подход не представляется правильным, поскольку субъекты Федерации принимают самые различные нормы для регулирования данных отношений, при этом основания отзыва формулируются недостаточно четко и зачастую предполагают различные толкования. Так, соответствующий закон Краснодарского края в качестве основания отзыва указывает «утрату связи с населением». Обоснованность и законность отзыва по такому основанию вызывают серьезные сомнения.
В отношении регламентации иных видов ответственности (дисциплинарной, уголовной, гражданско-правовой), которою могут нести органы и должностные лица местного самоуправления, необходимо указать на значительное число пробелов в действующем законодательстве. Соответствующие законодательные акты (Уголовный кодекс Российской Федерации, Гражданский процессуальный кодекс РСФСР, Кодекс РСФСР об административных правонарушениях) не учитывают особенностей правового положения местного самоуправления, связанных с тем, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти и подконтрольны в первую очередь населению муниципального образования.
Так, Уголовный кодекс Российской Федерации содержит главу 30: "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления". Однако выборные лица местного самоуправления на настоящий момент не являются муниципальными служащими, то есть они исключены из сферы регулирования норм вышеуказанной главы. В то же время, основная проблема здесь заключается в том, что отсутствуют составы преступлений против местного самоуправления, тогда как преступления против местного самоуправления - посягающие на свободу осуществления народовластия (в том числе непосредственно населением) намного более опасны, чем преступления против службы в органах местного самоуправления.
Таким образом, целесообразно включить в специальное законодательство о местном самоуправлении нормы, обеспечивающие ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления, независимо от пробелов процессуального и материального законодательства.
Заключение
В процессе становления и деятельности местной власти в Российской Федерации выявился ряд общих проблем, нерешенность которых служит тормозом в развитии не только местного самоуправления, но и всей системы управления страной.
К важнейшим следует отнести следующие проблемы:
· несовершенство территориальной организации местного самоуправления;
· нечетко сформулированная компетенция местной власти;
· несоответствие задач местного самоуправления имеющимся в настоящее время в его распоряжении ресурсам, в первую очередь это связано с неурегулированностью межбюджетных отношений;
· отсутствие системы действенного контроля за деятельностью муниципальной власти (как со стороны государства, так и со стороны избирающего ее населения);
· низкий уровень профессионализма муниципальных кадров.
В значительной степени проблемы местного самоуправления вызваны несовершенством федерального законодательства в целом. В настоящее время федеральную нормативно-правовую базу местного самоуправления составляют около 1500 нормативных актов, включая подзаконные акты (постановления, разъяснения, приказы и т.д.) различных федеральных ведомств. При этом значительная часть актов законодательства, затрагивающих вопросы осуществления местного самоуправления, включая такие концептуально важные акты, как Гражданский процессуальный кодекс, были изданы до вступления в силу действующей Конституции Российской Федерации, то есть ориентированы на концепцию советского государственного устройства.
Следует, впрочем, указать, что такое положение вещей является объективным следствием процесса перехода России к демократической организации власти. Кроме того, как уже отмечалось, действующий Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» принимался в сложных политических условиях противостояния Президента Российской Федерации, Государственной Думы и Совета Федерации, а к моменту разработки и принятия Закона отсутствовал опыт функционирования институтов власти в федеративном государстве.
Несовершенство федерального законодательства о местном самоуправлении создает почву для множества конфликтных ситуаций. Представляется, что в первоочередном порядке должны быть решены три ключевые задачи:
1) максимально четко разграничить полномочия между федеральным, региональным и муниципальным уровнями публичной власти;
2) создать условия для оптимизации межбюджетных отношений между властными уровнями;
3) сформировать систему эффективного контроля за деятельностью муниципальной власти.
Решение данных задач безусловно должно обеспечиваться федеральной властью, так . как связано с вопросами укрепления государственности и обеспечения конституционных прав граждан, и будет способствовать устранению причин конфликтов между органами власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Внесение соответствующих изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и другие федеральные законы, создаст хороший фундамент для урегулирования накопившихся проблем в сфере местного самоуправления, а также будет содействовать укреплению демократических начал российской государственности.
� Тем самым устанавливается, что право на местное самоуправление (норма, устанавливающая наличие права граждан Российской Федерации на местное самоуправление содержится в названном Федеральном законе) не входит в число личных прав граждан, реализация или отказ от реализации которых относится к исключительной собственной компетенции каждого из граждан, а является коллективным правом, выступающим в отношении гражданина одновременно и правом - в части выбора форм участия, и обременением - в части обязательности участия (в частности, в форме обязательности исполнения решений органов местного самоуправления).


� Под населенной территорией в данном случае понимается территория, имеющая постоянное население и каким-либо образом используемая этим населением. Согласно данным энциклопедического словаря «Народонаселение» (Москва, Большая Российская энциклопедия, 1994) к территориям, не имеющим населения, в Российской Федерации могут быть отнесены лишь небольшие участки территории, на которых нет постоянных поселений, в приполярных районах Крайнего Севера России.


� Речь не идет об использовании юридически и политически некорректного термина «народ муниципального образования». В данном случае о народе говорится, поскольку местное самоуправление подлежит осуществлению на всей территории Российской Федерации, а следовательно населения муниципальных образований в совокупности составляют народ Российской Федерации.


� Анализ законодательства по данному вопросу проведен, в частности, в книге А.А.Замотаева «Местное самоуправление: основные понятия и термины». М. РИЦ Муниципальная власть. 1999 г.


� В том числе: Конституция Российской Федерации, Конституция (Основной Закон) РСФСР (в редакции от 24 мая 1991 г.), Закон Российской Федерации «О местном самоуправлении в Российской Федерации». Гражданский кодекс Российской Федерации, Федеральные законы "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления». Указ Президента Российской Федерации от 26 октября 1993 г. № 1760 «О реформе местного самоуправления в Российской Федерации».


� Статистическая информация подготовлена на основе сведений, изложенных в бюллетене Государственного комитета Российской Федерации по статистике России «Формирование местного самоуправления в Российской Федерации на 1 апреля 2000 года». М. 2000.


� Совет по местному самоуправлению в Российской Федерации (Материалы заседаний и официальные документы) т.5. М., Московский общественный научный фонд. 2000.


� Более подробно данная тема раскрыта в докладе «Юридическая защита прав местного самоуправления в Российской Федерации», представленном на семинарах в Москве (11 - 12 мая 1999 г. и в Твери (15 - 16 мая 1999 г.), организованных Советом Европы и Конгрессом муниципальных образований Российской Федерации. За прошедшее время в принципиальном плане картина не изменилась. Вместе с тем следует отметить, что рекомендация указанного доклада о целесообразности формирования в Российской Федерации административного судопроизводства начала реализовываться. В настоящее время в Государственную Думу Российской Федерации внесен законопроект, предусматривающий введение в российскую судебную систему административных судов.
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