
Таганрогский государственный радиотехнический университет

М.А. Боровская

ГЕНЕЗИС  МУНИЦИПАЛЬНОЙ  СОБСТВЕННОСТИ  И  СТАНОВЛЕНИЕ  СИСТЕМ  МУНИЦИПАЛЬНОГО  УПРАВЛЕНИЯ

Таганрог

2002

УДК

Под редакцией  д-ра экон. наук, профессора Колесникова Ю.С.

В данной монографии обосновывается объективный характер формирования муниципальной собственности, которая является экономической и правовой основой существования систем муниципального управления.    В ходе исследования раскрываются сущность и эффективность использования муниципальной собственности, позволяющие муниципальным образованиям содержать и обслуживать собственную социально-экономическую инфраструктуру. 

Целью научной работы является исследование муниципальных систем с выделением целого ряда признаков и исторических закономерностей, подчеркивающих особенность муниципальных систем и их способность к самостоятельному развитию. 

Изучение мирового опыта позволяет описать и классифицировать различные системы управления муниципальными образованиями и их собственностью. В монографии отражен исторический опыт и законодательное обеспечение генезиса муниципальных систем управления в России.

Данное исследование предназначено для научных работников и специалистов в сфере муниципального управления и менеджмента, а также может быть полезно преподавателям, аспирантам и студентам специальностей менеджмента и региональной экономики.

Табл.   . Ил.    . Библиогр.:

Рецензенты:                               доктор социол. наук Шило С.И.

                                    канд. экон. наук доцент Олейникова И.Н.

Утверждено в качестве монографии редакционно-издательским советом ТРТУ.

СОДЕРЖАНИЕ

4Введение


6Глава 1. Экономическое содержание и сущность муниципальной собственности


61.1. Многообразие форм собственности как институциональной основы рыночной экономики


171.2. Муниципальная собственность как основа развития экономических отношений в системе муниципальных образований


241.3. Институциональная структура муниципальной собственности и экономические принципы деятельности муниципальных образований


361.4. Муниципальное хозяйство как форма реализации муниципальной собственности


46Глава 2. Мировой опыт становления муниципальной собственности и развития систем муниципального управления


462.1. Формирование муниципальной собственности и возникновение систем муниципального управления в разных странах


532.2. Классификация моделей управления собственностью муниципальных образований


642.3. Становление в мировой практике механизмов управления хозяйственной системой и собственностью муниципальных образований


75Глава 3. Исторический опыт и формы управления муниципальной собственностью в муниципальных образованиях России


753.1. Становление муниципальной собственности и развитие системы муниципального управления в России


863.2 Законодательное обеспечение систем муниципального управления в Российской федерации


963.3. Территориальные основы муниципального управления России


108Заключение


110Литература





Введение

Данная монография посвящена проблемам развития и успешного функционирования муниципальных систем, а также особенностям становления и управления муниципальной собственностью в системе муниципальных образований. Особенности генезиса муниципальных систем основаны на том, что эти системы возникли в результате объективных процессов развития общества и необходимости решать социально-экономические проблемы населения, проживающего на конкретных территориях. Возникновение муниципальных образований, их дальнейшее развитие, описание моделей существующих систем муниципального управления позволяют определить новые подходы к становлению и адаптации муниципальных систем в практике России на современном этапе.

В монографии представлены исследования: многообразия форм собственности, экономического содержания муниципальной собственности, институциональные и сущностные особенности этой экономической категории в системе муниципального управления.

В настоящее время в экономической науке достаточно четко сформировались и выделились в отдельную сферу экономических исследований проблемы муниципальных образований. Одним из главных моментов в отношениях теории и практики муниципального управления и муниципального менеджмента, в условиях рыночного хозяйствования, является необходимость активизировать движущие силы развития муниципальных систем, и в рамках этого развития обеспечить разумное сочетание интересов формальных собственников муниципального имущества, то есть населения конкретных территорий, с интересами муниципалитетов, то есть реальных распорядителей данной собственности, а также в процессе активизации учесть принципы социально-экономического и научно-технического развитии общества в целом. Таким образом, создавая условия для взаимовыгодной реализации экономических интересов, возможно обеспечить управление интересами общественной собственности на уровне муниципальных систем, именно в этом и заключается сущность экономических методов управления.

Задача исследования состоит в изучении опыта и этапов становления муниципальных систем управления собственностью муниципальных образований. В работе описаны различные системы муниципального управления собственностью муниципальных образований и представлена их классификация с учетом мирового опыта. Подробно рассматривается исторический опыт становления систем управления муниципальной собственностью в России, законодательное обеспечение этих систем и территориальные основы, обосновывающие существование этих систем в нашей стране на современном этапе.

Изучение и организацию деятельности муниципальных образований нельзя относить напрямую к числу основных сфер экономики, непосредственно связанных с государством, но и обособлять, в исследовании, системы муниципального образования, как некой автаркии, не стоит. Важно помнить, что муниципальная система — это целостная система, одновременно являющаяся элементом регионального и федерального экономического пространства. 

Задача муниципального управления, профессионально действуя в экономическом пространстве муниципальной системы, обеспечить на своей территории развитие и успешное функционирование социально-экономической системы. Используемые в исследовании термины «муниципальный» и «местный», и все словосочетания с этими терминами, применяются в отношении управления муниципальным образованием, его имущественным комплексом и различными объектами его собственности, целевое назначение которых для власти или населения связано с осуществлением функций местного управления, то есть может реализоваться путем формирования различных систем муниципального управления.

Характеризуя систему муниципального управления, необходимо отметить, что это одна из демократических основ системы управления обществом, то есть важнейшая структурная составляющая устройства власти, и одна из форм реализации народом принадлежащей ему власти. В свою очередь, муниципальное управление — это одна из форм децентрализованного управления, предполагающая известную самостоятельность и автономность муниципальных систем.
Глава 1. Экономическое содержание и сущность муниципальной собственности

1.1. Многообразие форм собственности как институциональной основы рыночной экономики

Выявляя объективные основы формирования и становления различных форм собственности на средства производства, необходимо сформировать представление о содержании собственности как экономической категории, то есть выделить и охарактеризовать эту форму присвоения материальных благ и средств производства. Характер и проявление собственности на средства производства, в первую очередь, определяются типом экономических отношений. 

Закономерное нарастание многообразия форм хозяйствования в экономической жизни означает существенное усложнение собственности в рамках единой системы хозяйствования. Принципиальное значение с этой точки зрения приобретают взаимосочетание и соподчиненность этих форм, выделение среди них основных и производных с целью определения дальнейшей стратегии развития. 

Основу любой системы хозяйствования составляют отношения собственности. Известный английский экономист Д. Юм утверждал, что никто «не может сомневаться, что договор о распределении собственности и о стабильности обладания ею — это наиболее необходимое обстоятельство для устройства человеческого общества и что после заключения соответствующего соглашения ... немногое остается сделать...»
 То есть, изучая категорию собственности как характерную экономическую категорию, необходимо определить следующие моменты:

— материальным или нематериальным является объект, по поводу которого складываются имущественные и юридические взаимоотношения субъектов (это вещественное содержание собственности);

— как складываются отношения сторон по поводу имущественных отношений, то есть субъектов собственности, имеющих различные интересы; 

— каким образом, собственно, строится система имущественных  и юридических отношений между субъектами;

— что представляет собой экономическая реализация сложившихся имущественных отношений между субъектами на микроуровне — через конкретные способы присвоения объектов, и на макроуровне — через функционирование системы хозяйствования в совокупности ее элементов.

Юридическое регулирование государством имущественных отношений лишь оформляет реальные экономические отношения, складывающиеся в процессе производства, обмена и распределения продуктов, то есть современное гражданское право – это юридическая форма рыночных экономических отношений. Право собственности призвано обеспечить беспрепятственное и эффективное использование производителями факторов производства, в свою очередь обмен правами собственности обеспечивает эффективное функционирование самого рыночного механизма. В силу этого правотворческая деятельность опирается на исследования не только в рамках юридической, но и экономической науки, в предмет которой входит анализ и оценка объектов собственности как реальных экономических объектов правового регулирования. В полиструктурном пространстве отношений собственности возникает необходимость сопоставления сравнительной эффективности форм собственности с точки зрения обеспечения их производительности или экономии общественных затрат, в том числе и транзакционных издержек — издержек обмена правами собственности. 

В сложную сеть экономических отношений вплетается множество субъектов, в силу этого единый субъект собственности передает на определенных основаниях и ради определенного экономического интереса часть полномочий агентам хозяйственного процесса, которые становятся «частичными» субъектами права собственности, его отдельных прав. При этом классические функции владения, пользования и распоряжения собственностью делятся на отдельные правомочия по отдельным критериям и закрепляются за отдельными субъектами собственности, то есть агентами хозяйствования. В связи с этим и выделяются юридическая и экономическая структуры отношений собственности. Они находятся в единстве, при котором одна структура обязательно предполагает другую. Это единство и определяет соответственно два подхода к содержательной характеристике категории «собственность», что предполагает их координацию относительно экономической и юридической структур, а также выявление степени их качественного соответствия.

Разграничение юридической и экономической структур в отношениях собственности имеет глубокие основания, построенные на первичности социально-экономического анализа, воплощенного в отношениях между людьми по поводу присвоения факторов производства, природных ресурсов, результатов производства. Определяя методологию исследования вопросов собственности, необходимо отметить, что в экономической литературе рассматриваются различные направления и точки зрения, отражающие экономическую и юридическую природу собственности. В настоящее время наиболее значимыми в мировой экономической науке направлениями являются институционализм, марксизм и неоинституционализм. Эти научные школы не аксиоматично принимают значимость частной собственности как экономической основы рыночного хозяйства, а убедительно обосновывают место и роль собственности в экономической системе. Однако научные направления марксизм и неоинституционализм рассматривают собственность с разных точек зрения, соответственно и методы исследования различаются в этих направлениях. Марксизм оперирует понятием «отношения собственности». С точки зрения Маркса, собственность есть «отношения индивидов друг к другу соответственно их отношению к материалу, орудиям и продуктам труда»1.

В неоинституциональной теории используется базовое понятие «право собственности». И уже на уровне дефиниций виден разный угол зрения этих научных школ на экономическое толкование собственности. Марксистский анализ собственности был достаточно глубоко представлен в советской научной литературе работами Л.И. Абалкина, И.Д. Афанасенко, А.Н. Бойко, М.К. Васюнина, Г. Горланова, Е.А. Еремина, Н.Д. Колесова, М.В. Колганова, В.В. Куликова, Л. Никифорова, В.Н. Овчинникова, А.К. Покрытана, А.Ф. Тарасова, В.П. Шкредова, К.А. Хубиева, В.Н. Черковца, В.К. Ягодкина. Теория прав собственности тоже получила отражение в отечественной науке в трудах Р.И. Капелюшникова, Р.М. Нуреев, А. Олейника, А.Е. Шаститко. Опираясь на методологию исследования теоретических основ собственности, необходимо отметить, что в российской экономической науке сложилась определенная традиция политической экономии, ориентирующаяся на методологию марксизма. Согласно этой традиции, как уже отмечалось, собственность выступает как объективная экономическая категория, выражающая систему производственных отношении, то есть в ней содержатся сущностные характеристики способа производства. Данное утверждение обстоятельно и подробно, многие годы, рассматривалось в советской и российской экономической литературе. В методологическом плане можно выделить основные труды отечественных экономистов: «Социалистическая собственность и совершенствование форм общественной организации производства», «Производственные отношения социализма: система, критерии зрелости и пути совершенствования», «Экономический строй социализма». Эти работы составили фундамент понимания собственности в рамках совершенствования форм общественной организации производства. Традиционно в отечественной научной литературе, посвященной проблемам собственности, рассматривается специфика владения, распоряжения и пользования общественной собственностью, также проводятся разграничения между юридическими и экономическими характеристиками собственности2.

Одним из важных подходов в методологии исследования проблем собственности, является институциональный подход, который определяет отношения собственности как «совокупность властных прав, санкционированных обществом поведенческих отношений, складывающихся между людьми по поводу использования ими экономических благ»3.

Существенных отличий данного определения от традиционного для российской экономической науки понимания собственности как отношений между людьми по поводу присвоения вещей, практически нет. Ближе всего традиционное понимание собственности к англосаксонской модели экономико-правовой системы, которая определяет отношения собственности как совокупность частичных прав собственности, то есть некое объединение прав по использованию редких ресурсов, что соответствует отношениям частичного и монопольного присвоения. Это утверждение отражено в отечественной концепции собственности в работах А.Ф. Тарасова, А.Н. Бойко1. Полный «пучок» отношений и прав собственности, согласно теории А.М. Опоре, включает одиннадцать элементов, хотя правоведы выделяют до 1500 правомочий в рамках полного права собственности»2. 

Ориентируясь на мнение сторонников теории прав собственности, необходимо отметить, что любая сделка есть обмен двух объединенных правомочий на какой-либо объект права собственности, причем привлекательность этого объекта определяется широтой набора прав, связанных с данным ресурсом. Эта широта зависит от становления, «норм, традиций и обычаев в данной стране, юридически оформленных прав в законодательстве этой страны»3. 

Отношения собственности определяются как фактически действующая в обществе система исключений из доступа к материальным и нематериальным ресурсам, где под «доступом» к этим ресурсам понимается все множество решений по поводу ресурсов, не обязательно связанных лишь с физическим воздействием на них. Таким образом, задается механизм взаимодействия между теми, у кого нет доступа к какому-либо ресурсу, и теми, кому он открыт, а отношения собственности определяются тремя составляющими «собственник — объект собственности — несобственник».

Процесс исключения из свободного доступа к ресурсам означает спецификацию права собственности на них, цель которой состоит в том, чтобы создать условия для приобретения прав собственности теми, кто их ценит выше, кто способен извлечь из них большую пользу. В данном контексте под спецификацией подразумевается выделение и перечисление классификационных признаков, характеризующих экономическую и юридическую сторону категории собственности. Исходя из этого спецификация выступает важнейшим условием эффективности экономики и снижает степень неопределенности экономической среды, формируя у субъекта стабильные ожидания относительно того, на что он может рассчитывать в результате своих действий. Стабильность ожиданий для экономических субъектов обусловливает расширение их возможностей в рамках управления собственностью и хозяйственным комплексом в целом. Обратным явлением по отношению к спецификации выступает размывание прав собственности, это явление обеспечивает экономическую эффективность за счет ослабления информационных и мотивационных преимуществ полного объединения прав собственности. «Размывание имеет место там, где права собственности неточно установлены либо подвергаются различного рода ограничениям, и, прежде всего, со стороны государства»1.

В методологии исследования теории собственности, ключевая роль отводится понятию «институт», характеризующему исторический процесс как диалектику институциональных структур. Основоположник теории институционализма Д. Норт определяет институт как «совокупность следующих наборов: 

а) ограничений в виде правил и предписаний; 

б) процедур для обнаружения отклонений от правил и предписаний; 

в) моральных, этических норм поведения, в пределах которых должны определяться как механизмы формирования правил и предписаний, так и механизм по осуществлению принуждения»2. Таким образом, «институты — это правила, механизмы, обеспечивающие их выполнение, и нормы поведения людей»3. Поскольку рынок требует большого объема информации для своего функционирования, то центральная роль институтов состоит в том, чтобы совершенствовать поток информации. В зависимости от величины издержек осуществления рыночных операций можно судить об эффективности того или иного института. Эти издержки получили название «трансакционные издержки», то есть «издержки сбора и обработки информации, проведения переговоров, контроля и юридической защиты выполнения контракта»4. В реальной жизни принятие решения о поведении субъекта на рынке сопряжено с некоторыми издержками, а также выделяются издержки принятия решения об экономическом поведении или действии субъектов для получения больших ожидаемых выгод. 

Экономическое действие конкретных хозяйствующих субъектов протекает не в изолированном пространстве, а в определенном обществе. Поэтому имеет большое значение то, как общество будет реагировать на эти действия, и, чтобы избежать согласования множества внешних факторов, влияющих на успех, вырабатываются нормы поведения, являющиеся при данных условиях наиболее эффективными. Создание системы норм поведения субъектов и есть институты. Экономические субъекты выступают на рынке независимо от того, как могут восприниматься обществом их действия. Хозяйствующие субъекты принимают ограничения со стороны институтов добровольно, но руководствуются при этом экономическими мотивами, поскольку подчинение определенным институциональным ограничениям позволяет минимизировать трансакционные издержки.

Характеризуя методологию институционализма, необходимо отметить, что совокупность институтов в обществе «образует институциональную структуру»5. Различные институциональные структуры, созданные в обществе, определяют тип экономики и ее эффективность. В зависимости от конкретных исторических условий институциональная структура может быть относительно статичной или развивающейся, то есть эволюционной или динамичной. Но наличие некоторых, присущих рыночной экономике институтов еще не является достаточным условием для становления рыночной институциональной структуры. Например, создание правовой базы для частной собственности не означает, что она действительно может функционировать в экономике как рыночный институт.

Государство может способствовать созданию эффективной институциональной структуры, устанавливая формальные правила «игры» и обеспечивая их выполнение. Но организация институциональной структуры связана еще и с развитием неформальных правил, которыми ограничивается роль государства. Государство способно создавать только формальные институты, такие как праворегулирующая или финансовая системы. Неформальные правила создаются и закрепляются в процессе развития общества, сознательно их спроектировать невозможно. Но государство может способствовать ускорению или замедлению институциональных преобразований. Если институциональная структура находится в стадии формирования или изменения, то будут возникать те институты, которые обеспечивают более высокую степень эффективности хозяйствования, и от этого процесса формирования в конечном итоге зависит, какой тип экономической системы станет определяющим в экономике страны.

Рыночная институциональная структура включает «множество институтов, важнейшими из которых являются рынок, собственность, право, рыночная этика, то есть традиции, обычаи, мораль»1. Опираясь на методологию институционализма, возможно типологизировать институты, составляющие институциональную структуру общества, — институты высшего порядка, формирующие институциональную среду, они определяют направления развития экономической системы. Под их влиянием формируются и закрепляются системообразующие институты первого порядка – это собственность, этические и правовые нормы, затем институты второго порядка – это рынок ценных бумаг, органы социального страхования, банковская система, учреждения парабанковской системы и иные экономические институты. Эффективность функционирования системы этих экономических институтов зависит от уровня трансакционных издержек. Институтом первого порядка является важнейший институт собственности, это предполагает, что экономическую основу эффективного функционирования современной экономики, в первую очередь, обеспечивает многообразие форм собственности. Таким образом, институты выполняют важную роль в жизнедеятельности общества, они формируют определенность во взаимоотношениях хозяйствующих субъектов, которая достигается благодаря тому, что эти субъекты добровольно или по принуждению следуют сложившимся правилам и нормам поведения. В последнее время в рамках «новой институциональной экономики», видным представителем которой, является О. Уильямсон, сформировалась отличная от представленной ранее точка зрения на экономическую природу института. Институты согласно этой точке зрения рассматриваются как механизмы управления контрактными отношениями. Поэтому «важнейшими экономическими институтами являются фирмы, рынки и отношенческая контрактация»1. Такой подход концентрирует основное внимание на уровне опосредованных институтами отдельных трансакций и на проблеме их минимизации.

Проведенный анализ институционализма, как возможного направления исследования собственности, позволил выявить, что, в частности, представителями этого направления экономической мысли собственность рассматривается как совокупность отношений между хозяйствующими субъектами. В теории институционализма понятие собственности признается как отношение по отчуждению собственности; это право на отчуждение выводится из относительной редкости ресурсов собственности. Таким образом, теория институционализма ставит новые проблемы в развитии теории собственности и открывает новые возможности для ее исследования. В силу этого методология современного институционального анализа может быть использована при рассмотрении сущности муниципальной собственности и при оценке этого сектора экономики в дальнейшем.

Определяя общественную природу собственности как объекта экономических отношений, необходимо исследовать характер этих взаимоотношений на уровне многообразия общественной собственности, а  следовательно, и взаимодействия хозяйствующих субъектов в общественном производстве. Общество на различных иерархических ступенях выступает как коллективный собственник, организуя процесс производства в общественном масштабе и осуществляя его продуманно, под контролем и в интересах всех членов общества. При этом население выступает не только как совместный собственник, но и как коллективный производитель и коллективный управляющий. Отношения общественной собственности — это отношения не социально-противостоящих лиц, а отношения членов общества друг к другу как ассоциированных собственников средств производства. Под равенством и всеобщностью в смысле общественной формы собственности понимается равное отношение к средствам производства, а также всеобщность труда и всеобщее участие в управлении. Несмотря на процессы разгосударствления и приватизации происходящие в структуре экономико-политической власти в странах с экономикой переходного периода, существование общественной собственности позволяет преодолевать раздробленность экономики, что позволяет учесть и защитить частные интересы хозяйствующих субъектов. Таким образом, благодаря общественной собственности народное хозяйство превращается в целостный социально-экономический организм на уровне объекта хозяйствования, где на первый план выдвигаются общие экономические интересы членов общества. Но возникновение этих интересов может входить в противоречие с личными экономическими интересами, а также с интересами различных коллективов и других относительно локализованных объединений населения, например региональных или федеральных. Наличие различных множественных интересов указывает на наличие противоречий в системе экономических отношений общества. Возможность сочетания различных экономических интересов — это попытка разрешения данных противоречий, так как именно общественные интересы определяют целевую функцию и формируют объективную направленность общественного производства. 

Реорганизация экономического содержания собственности в условиях рыночной экономики призвана создать условия, в которых общество может проявиться как система эффективных собственников и вести поиск оптимальных форм организации и управления деятельностью хозяйствующих субъектов ( рис. 1.) с целью достижения наилучших результатов этой деятельности и экономического прогресса в целом. 
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Рис.1. Схема классификации форм собственности по типу присвоения
Система форм собственности весьма многообразна и не сводится только к общественной собственности, в данной схеме представлена разновидность форм собственности по типу присвоения и возможности их сочетания и классификации. При исследовании категории собственности и ее проявлений в различных формах, имеющих место в условиях рыночной экономики, необходимо создать общую схему форм проявления собственности во всем их многообразии. Это и различные виды частной и кооперативной собственности в сфере производства, услуг и потребления, также собственность общественных организаций и личная собственность населения, связанная с домашним и личным подсобным хозяйством и с индивидуальной трудовой деятельностью, и смешанные формы собственности в сфере внешнеэкономических отношений и др. Структура этих форм проявления собственности отражена на рис. 2, где учитывается их социальная природа. Во-первых, в различной степени, они предполагают использование наемного труда и не всегда предполагают равенство своих субъектов как собственников. Во-вторых, социальная суть этих форм собственности определяется самостоятельно исходя из потребностей рынка и в определенной мере определяется взаимосвязью с общественной собственностью на средства производства. Таким образом, самостоятельность целевой направленности различных форм собственности, в том числе и муниципальной, позволяет представить систему форм собственности следующим образом:
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Рис. 2. Общая структурная схема форм собственности

Формы собственности всегда адекватны состоянию производительных сил, степени зрелости общественного разделения труда и хозяйственно-экономических отношений. Таким образом, социально-экономическая форма производства всегда отражает фактически достигнутый уровень обобществления производства. 

Становление многообразия общественной собственности — это исторический процесс, отражающий модификацию абстрактного собственника в конкретного владельца средств и результатов производства. Это утверждение указывает на создание объективной основы в рамках конкретного объекта собственности для наиболее рационального ведения хозяйства и его оптимизации. Важным обстоятельством, является то, что теоретически и практически собственность — это один из самых сильных стимулирующих интересов и мощный двигатель экономического и социального прогресса. Но в целях объективности исследования многообразия форм собственности необходимо отметить, что процесс модификации форм собственности может быть практически применен только на основе реального разграничения форм общественной собственности. 

Общественную форму собственности, следует рассматривать с точки зрения ее конкретных видов, позволяющих полнее выразить ее суть и реализовать ее возможности в развитии рыночной экономики. В реальной жизни соединение непосредственных производителей с общественными средствами производства осуществляется на разных уровнях и достигается с помощью различных альтернативных форм собственности. И в соответствии с этим складывается определенная система субъектов собственности, где каждому из них присущи свои особые экономические интересы. Практическая реализация характера общественной собственности заключается в обеспечении устойчивого положения реального собственника на различных ступенях иерархии в системе государства. 

Общественная собственность по своей природе носит глубоко демократичный характер, а следовательно, предполагает активное участие населения в распоряжении общественным достоянием и основывается на внедрении демократических методов управления, но параллельно предполагает и создание разумной системы государственного регулирования общих экономических процессов управления на государственном уровне в целом. Сформированное в течение десятилетий представление, согласно которому государство должно опосредовать чуть ли не все процессы присвоения в обобществленном производстве, сыграло исключительно негативную роль и деформировало сущность экономической категории «общественного характера присвоения». Абстрактно-обезличенное понятие общества привело к нарушению и утрате непосредственной связи с общественным присвоением. Многообразие форм общественной собственности вводит категорию некого общественного деления населения на субъекты, владеющие этой собственностью. Под субъектом собственности, необходимо понимать, собственника — как активно действующего субъекта, целью которого является эффективное использование средств производств, и постоянное стремление к улучшению и рациональному распоряжению объектом собственности. 

Весь исторический опыт развития человечества обосновывает необходимость существования и генезис общественной собственности, следовательно, подтверждает, что процесс становления этой формы присвоения, владения, пользования имеет глубокие корни. Понятие общественной собственности, произрастая из понятия общей, изначально предполагает общественную природу присвоения, и попытки перекроить или заменить эту форму общественного присвоения отвергнуты самим процессом развития общества. Общественная собственность, а также различные ее формы ( рис. 2.), в особенности муниципальная, являются закономерно возникшими и объективно существующими разновидностями собственности во всем мире. Но в зависимости от типа экономических отношений в каждой стране они требуют провозглашения и юридического закрепления права собственности в обязательном сочетании с государственными или демократическими рычагами управления. Таким образом, объективный характер существования общественной собственности необходимо учитывать, формируя сущностные характеристики этой формы присвоения в условиях рыночной экономики, а при разработке методов рыночного хозяйствования надо принимать во внимание направления по достижению эффективных форм закрепления и разграничения общественной собственности в системе экономических интересов. 

В дальнейшем, раскрывая сущностное содержание собственности, необходимо учитывать, что эта экономическая категория неразрывно связана с такой экономической категорией, как управление. Эти экономические понятия имеют органическую связь так как управление, по сути, является функцией собственности, то есть одной из ее обязательных сторон. В любом случае основное управление осуществляет тот, кто является собственником средств производства. Реальная степень участия населения в управлении отражает зрелость развития отношений собственности. И в соответствии с этим общественное управление во владении, распоряжении, присвоении, пользовании собственности развертывается на различных иерархических уровнях.

Выявленное экономическое многообразие форм собственности, как институциональной основы, позволит полнее раскрыть принципы рыночной системы хозяйствования, сформулировать и выделить факторы ее интенсивного развития, в условиях различных форм хозяйствования, а также разработать и внедрить преимущественно экономические методы управления различными формами общественной собственности. Предопределяя объективную необходимость многообразия условий хозяйствования, а также сосуществования и взаимодействия в реальном рыночном обществе целого ряда форм собственности на средства производства, необходимо выделить существенные различия в состоянии производительных сил, в уровне концентрации производства, а следовательно, его специализации и кооперации по отраслям, сферам и регионам. Подобная множественность форм связана с различиями в уровне обобществления производства, но при учете возможностей их развития важным является неоднозначность, противоречивость процессов обобществления. Такая противоречивость, с одной стороны, укрепляет единство экономики, но при этом, с другой стороны, способна создавать новые предпосылки для обособления различных уровней экономико-хозяйственной иерархии. Это означает, что формируется процесс усложнения структуры отношений собственности, то есть в рамках социально-экономического развития происходит нарастание многообразия форм собственности, и этот процесс требует разработки и расширенного внедрения методов управления и организации экономической жизни. 

Подводя итог теоретическому анализу многообразия форм собственности, необходимо подчеркнуть, что в данном разделе представлена попытка создать структурированную систему собственности, выделить ее определяющие элементы, составляющие основу экономической системы. Несмотря на разнообразие подходов и различную терминологию, в основном собственность представляется как соединение двух полярных точек зрения отражающих диаметрально противоположные подходы в формировании и развитии отношений собственности — частного и общественного секторов экономики. Реальная экономическая жизнь общества базируется на сложном взаимодействии данных точек зрения, их интеграции, которая реализуется через многообразие форм собственности. При этом возможны различные сочетания частного и общественного интересов в рамках формирования отношений собственности в различных экономических системах, как производственных, так и территориальных. Поляризация различных форм собственности дает возможность определить место любого имеющегося на практике вида или формы собственности, установив преимущественное преобладание частного или общественного начала, выделить и изучить сущностное содержание той или иной формы собственности.

1.2. Муниципальная собственность как основа развития экономических отношений в системе муниципальных образований

Первоначально, на этапе становления рыночной экономики, муниципальная собственность рассматривалась как разновидность или особый уровень государственной собственности, что было обусловлено трактовкой этих категорий как проявлений общественной собственности. В ходе становления и развития различных систем хозяйствования некоторые экономисты, признавая муниципальную собственность, включали ее в многоуровневую систему государственной собственности, наряду с государственной и региональной собственностью, называя ее при этом «местной или коммунальной»1. Экономическое развитие собственности как основы существования системы муниципальных образований первоначально в российской науке было представлено в работах А.В. Бузгалина, Е.В. Красниковой, В.И. Кошкина, В.М. Нупыро, В.В. Радаева. Эти работы были посвящены исследованию макроэкономических процессов, и только в общем виде в них упоминалась и раскрывалась категория «местное хозяйство». В дальнейшем исследования стали носить более качественный, продуманный и законодательно обоснованный характер, но в них муниципальная собственность относилась к разновидности государственной собственности, при этом исследователи ограничивались только описанием этой взаимосвязи, сдержанно аргументируя и практически не анализируя ее в своих работах.

Позднее, в современной экономической и правовой литературе появляется точка зрения о негосударственном характере муниципальной собственности, о ее выделении из государственного сектора экономики. Так, Л.И. Абалкин отмечает, что муниципальная собственность не является «ни государственной, ни частной»1. Данную позицию поддерживают также авторы коллективной монографии «Собственность в экономической системе России»2. Именно — эта характеристика муниципальной собственности, как особой, самостоятельной формы общественной собственности отвечает ее настоящему сущностному проявлению как объекта управления и как основы муниципальных образований. Подобная точка зрения в настоящих экономических условиях получила свое отражение в основных законодательных документах Российской Федерации: Конституции РФ и Гражданском Кодексе3. 

Важный момент в исследовании муниципальной собственности связан с тем, что эту форму собственности не следует оценивать как государственную собственность, хотя необходимо признать ее общественную природу. Во-первых, признание муниципальной собственности как публичной формы отражает ее ориентацию на совместное присвоение результатов функционирования объектов собственности. Во-вторых, особая природа объекта муниципальной собственности как материальной основы производства общественных благ предполагает, с одной стороны, неделимость объектов собственности, то есть невозможность выделения доли каждого конкретного члена муниципального образования и возмещения ее в денежном эквиваленте, а с другой стороны, неприбыльный характер функционирования системы собственности, нацеленной на непосредственное удовлетворение социально-экономических потребностей населения, развитие и совершенствование объектов собственности. Получается, что социальная природа муниципальной собственности дает основание отождествлять государственную и муниципальную формы собственности как разновидности общественной, или публичной, собственности по отношению к частной собственности. Поэтому главное разграничение между частной и общественной формами собственности обусловлено договорным характером имущественных отношений, связанных с тем, что общественная собственность реализует общий интерес, а частная представляет и отстаивает частные интересы. В рамках общественной собственности введение распоряжение и пользование собственностью реализуется в разных формах, например, формах управленческого соподчинения между федеральным правительством, региональными центрами и муниципалитетами. Это отражает управление собственностью в ряде развитых стран, где различают публичную собственность, принадлежащую центральному органу власти, и коммунальную собственность территориальных образований, принадлежащую органам местного управления. И не случайно обстоятельство в существующих отечественных статистических группировках, формы собственности в виде государственной и муниципальной  объединяются в одну группу предприятий общественного сектора.

Признание общественной, то есть публичной, природы муниципальной собственности не означает отрицания ее самостоятельного характера, что характерно для поверхностного подхода к этой проблеме. В основу выделения муниципальной собственности в обособленную, законодательно институциализированную собственность положено не стремление противопоставить ее собственности федеральной или региональной, а необходимость оптимального распределения общественной собственности по уровням и специфике присвоения.

Особенность муниципальной собственности в отличие от государственной, представленной как федеральная собственность и собственность субъектов федерации, состоит в специфичности самого объекта отношений собственности как фактора производства для удовлетворения потребностей в общественных благах населения территории, а также и в особенностях взаимоотношений субъектов муниципальной собственности. 

Определяя природу муниципальной собственности и ее социально-экономическую сущность, необходимо проанализировать качественные характеристики субъекта муниципальной собственности как важнейшего элемента ее содержательной структуры. Исследование и решение этой проблемы осложняется наличием нескольких социальных институтов в структуре муниципального образования — это население территории, а также его представительные и исполнительные органы. Исследование субъекта муниципальной собственности предполагает наличие только одного из институтов, для закрепления и обоснования его ведущей роли в осуществлении функций собственника с выделением его прав и обязанностей. В данном случае наличие нескольких социальных институтов в качестве собственника осложняет процесс владения, распоряжения и пользования муниципальной собственностью.

Исследуя процесс формирования в современной России муниципальной экономики, необходимо отметить, что он осуществлялся и продолжает осуществляться различными способами. Первым способом является непосредственная передача государственного и частного имущества в муниципальное ведение. Особенно широко в экономической практике нашей страны применялся такой способ формирования муниципальной собственности, как разгосударствление, то есть в процессе приватизации в России происходило перераспределение имущественного комплекса государства по уровням управления и формам собственности. Данный способ формирования муниципальной собственности не потерял своей актуальности и в настоящее время. Процесс наращивания имущественного комплекса муниципальных образований осуществляется именно этим путем и не завершен до настоящего времени, что приводит к нежелательным явлениям, способствующим нестабильности экономической системы. 

В настоящее время формирование муниципального сектора достаточно активно осуществляется также вторым способом, то есть путем создания муниципальных предприятий и учреждений. Основной проблемой в данном случае является необходимость создания муниципальных предприятий, что требует немалых денежных и организационных усилий. Поэтому возникновение муниципальных предприятий предполагает первоначальное изучение рыночной и социально-экономической ситуации и оценку возможной социальной или экономической эффективности новых муниципальных предприятий, способных работать рентабельно для удовлетворения потребностей населения данного муниципального образования. 

В отношении третьего способа, то есть приобретения муниципалитетами имущества на стоимостной основе, необходимо сказать, что в настоящее время в практике России этот способ практически не применим, возможно, только оценивать его перспективность  в дальнейшем развитии муниципальной экономики. Дефицитность местных бюджетов, нехватка средств, для решения насущных проблем местной экономики не способствуют применению этого способа для пополнения муниципальной собственности. Можно только надеяться, что в недалеком будущем местные власти будут способны покупать предприятия, производящие блага, заинтересованность в которых имеется на данной территории.

Анализ представленных способов формирования муниципальной собственности в российской экономике заключает в себе позитивные возможности для будущего оптимального функционирования муниципального сектора. От процесса формирования муниципального имущественного комплекса зависит будущее муниципальных образований, возможности развития этих территорий и формирование соответствующего потребностям населения объема производства социально-значимых благ.

Преобразование собственности в рамках ее разгосударствления — это характерная черта системных преобразований в экономике переходного периода. Однако в нашей стране разгосударствление собственности было сведено к изменению формы собственности, то есть к радикальной смене государственной формы собственности на частную в виде приватизации. Произошедшая в России смена экономической политики и социально-хозяйственных ориентиров изменила роль и соотношение государственной собственности в экономике. Денационализация и рассредоточение государственных основ управления отразились на преобразовании форм присвоения и создании условий хозяйствования в общественном секторе, а также повлияли на перераспределение прав собственника между разными уровнями отраслевого и территориального управления. Эти аспекты перераспределения охватываются понятием разгосударствления как децентрализации, то есть, означают расширение демократических начал хозяйствования. В анализе процесса разгосударствления следует учитывать, что разгосударствление общественной собственности представлено и реализовано в расширении форм собственности. При таком изменении системы хозяйствования весь процесс преобразования собственности сводится к превращению общенародной собственности в иные формы. Применительно к требованиям формирования рыночной экономики или экономики смешанного типа изменение форм собственности должно быть экономически обосновано, то есть переход от господства государственной формы собственности к появлению многообразия различных форм, среди которых и частная, и разграниченная общественная проявляющаяся в виде государственной, региональной и муниципальной собственности.

Важный момент разгосударствления собственности представлен в виде перераспределения прав собственности в новой спецификации, то есть с выделением признаков, характеризующих различные отношения собственности. Более конкретно это перераспределение означает разделение ранее монолитного права государственной собственности на отдельные правомочия, которые закрепляются за различными хозяйствующими субъектами. В итоге, в стране образуется многосубъектная собственность. Таким образом, разгосударствление предполагает, что в муниципальную собственность передаются объекты государственной и уже укрепившейся частной собственности, которые находятся на территории соответствующего муниципального образования и должны служить основой, необходимой для обеспечения комплексного социально-экономического развития данного муниципального образования. Передача этих объектов в собственность местного самоуправления должна осуществляться в соответствии с положениями о разграничении полномочий между субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями, а также между самими муниципальными образованиями. 

Изначально в законодательстве нашей страны был представлен механизм, который способствовал быстрому и единообразному формированию муниципального хозяйства. Постановлением Верховного Совета РСФСР № 3020-1 от 27.12.91 г. были заложены основы деления государственной собственности на три уровня: федеральный, региональный и муниципальный. Получилось так, что в муниципальную собственность изначально передавались только финансово-обременительные объекты, которые отягощали федеральный баланс или баланс субъектов Федерации. Основная часть эффективно функционирующих, прибыльных объектов закреплялась в рамках федеральной собственности, в дальнейшем эти объекты частично передавались в собственность субъектов Федерации. В последующем, по остаточному принципу, субъекты федерации передавали не интересующую их собственность муниципальные образования. Таким образом, на первом этапе разгосударствления сложилась парадоксальная ситуация: основная доля недвижимости городов оказалась в федеральной собственности. Но 18.05.94 г. вышел указ Президента «О мерах по разграничению собственности и повышению статуса городов». В этом указе вводился принцип, по которому город самостоятельно может решать вопросы по закреплению тех или иных объектов в муниципальную собственность и уведомлять региональные власти о своем решении1. Если в течение двух недель со стороны региональных органов не следовало возражений, то вопрос решался положительно. Однако этот механизм был введен слишком поздно и практически не повлиял на изменение структурных уровней, объемов и эффективности муниципальной собственности. Но муниципальные образования все-таки смогли сформировать значительные объемы собственности, и, прежде всего за счет приватизированной собственности предприятий и собственности, которая ранее находилась на балансе местных органов а также за счет объектов хозяйственного и социально-культурного назначения, находившихся ранее в вышестоящем подчинении, но обслуживавщих потребности местного населения и местную социально-экономическую инфраструктуру. Таким образом, процесс приватизации существенным образом повлиял на формирование муниципальной собственности и внес свои коррективы в объектный и количественный состав муниципальной собственности.

Согласно закону «О приватизации государственных и муниципальных предприятий в РСФСР» (ФЗ № 1531/1, от 03.07.91 г.) и федеральная и муниципальная собственности, подлежали приватизации, и в муниципальном секторе начались изменения, связанные с продажей муниципального имущества. В основном спросом со стороны частного капитала пользовались те объекты муниципальной собственности, которые по своей сути были наиболее рентабельны. И в период с 1992 по 1994 гг. основной доход муниципальных образований был сформирован именно за счет реализации муниципальной собственности. Но продажа имущества не может являться постоянным источником доходов в местную казну. Таким образом, на отдельном этапе, с помощью приватизации предприятий, местные власти попытались решить свои бюджетные проблемы, а одновременно условно расширить налоговую базу и соответствующие доходы за счет приватизированных предприятий. Но общий объем муниципальной собственности в рамках конкретных муниципальных образований не сократился, а даже, наоборот, увеличился. Произошло это за счет того, что в этот период предприятия, основной деятельностью которых является максимально возможное получение прибыли, стали отказываться от финансово обременительных объектов социально-экономической инфраструктуры и передавать их на балансовое содержание муниципалитетам. Таким образом, в структуре муниципальной собственности оказалось представленным значительное количество объектов, выделенных муниципалитетам по остаточному принципу. Освободиться от обременительных расходов по их содержанию не представляется возможным. Следовательно, необходимо сформировать систему конкретных мероприятий по повышению эффективности использования муниципальной собственности и созданию механизмов управления системой муниципальных образований в целом.

Приватизация в некоторых случаях позволяет повысить эффективность местной экономики, расширить предложение товаров и услуг на местном рынке за счет эффективного использования оборудования, снижения накладных расходов, найма квалифицированного персонала, изменения структуры занятости в интересах более рационального хозяйствования. Если местные власти в силу определенных причин не готовы отдать муниципальные предприятия в частные руки, (например, социальные службы, объекты культуры, образования), то в этом случае проводится частичная приватизация, при которой местные власти сохраняют за собой рычаги управления и контроля, оговаривая эти ограничения в рамках соответствующего договора с частным предприятием. Местные власти пришли к приватизации в результате обострения проблем поиска доходов в целом по стране и формирование основных источников бюджета местных органов власти. В этих условиях приватизация муниципальной собственности на какой-то момент становится наиболее привлекательным средством решения различных проблем, и в первую очередь проблем муниципальных бюджетов. 

Муниципальная собственность выполняет две основные функции. Первая состоит в том, что муниципальная собственность служит основой экономической самостоятельности местного самоуправления, обеспечивает управляемость хозяйством соответствующей территории как единым целым. Это имеет и правовую основу, которая разграничивает государственную власть и местное управление. Так, Ст. 12 Конституции РФ гласит, что «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти»1. Все законодательные акты, принятые за последние годы в России, также трактуют местное управление исключительно как самоуправление, при этом данные термины употребляются не как синонимы, а в них вкладывается принципиально противоположное содержание. При обосновании негосударственного характера органов местного самоуправления приводятся аргументы того, что в системе этих органов отсутствует строгая иерархия и соподчиненность, характерные для построения государственного механизма, и того, что муниципальные органы власти действуют не от имени государства, а в интересах населения соответствующей территории, а также то, что материально-финансовую базу местных органов самоуправления составляют муниципальная собственность и муниципальный бюджет. Местное самоуправление определяется как признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность «деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций»2. Следовательно, местное самоуправление, выведенное за рамки системы государственной власти, обеспечивает наиболее полный, адекватный учет интересов местного населения, приоритетность этих интересов по сравнению с интересами государства, а также ограничивает вмешательство всех вышестоящих уровней государственной власти в деятельность местных органов по управлению муниципальной собственностью.

Наличие муниципальной собственности закрепляет за местным самоуправлением исключительное право монопольного производства некоторых продуктов и услуг и выполнения работ именно для данного территориального сообщества. Обеспечение населения товарами и услугами через муниципальный сектор экономики осуществляется часто по более низким ценам, для частных предприятий, а иногда и на бесплатной основе. Причем непосредственное производство муниципальных благ опосредуется регулирующей ролью социальных институтов, что и позволяет говорить об общественной природе данной формы собственности. Наличие муниципальной собственности способствует укреплению позиций местного самоуправления и позволяет сформировать для жителей данного территориального сообщества тот набор доступных благ и льгот, который не будет ущемлять их гражданские свободы и поддерживать приемлемый уровень жизни на данной территории.

Вторая функция муниципальной собственности заключается в том, что она служит основным инструментом социальной защиты и поддержки населения территории. Обеспеченность муниципальным жильем, функционирование детских и образовательных учреждений, местные льготы при оплате коммунальных услуг, целевая поддержка нуждающихся и малообеспеченных позволяют поддерживать определенные социальные стандарты жизни людей на данной территории. Следовательно, наличие муниципальной собственности выступает необходимым условием защищенности отдельных членов территориальной общности и выступает гарантом демократически организованного государства. 

Проведенный анализ показывает, что муниципальная собственность является самостоятельной формой собственности, по своей сущности связанной с общественной собственностью на основе социально значимого характера субъектов, и как основа объекта отношений, признанного для производства общественных благ в рамках территориального образования. Основным результатом функционирования муниципальной собственности становятся общественные и смешанно-общественные блага.

Муниципальная собственность является экономической основой муниципального образования, необходимым элементом рыночного хозяйства территории, поскольку позволяет производить жизненно важные товары и услуги при минимальных для населения затратах и обеспечивает гарантию воспроизводства местных ресурсов в соответствии с социальными нормативами и приоритетами данной территории. Поэтому формирование муниципальной собственности объективно необходимо в условиях становления и развития демократически устроенного государства с многосекторной рыночной экономикой.

1.3. Институциональная структура муниципальной собственности и экономические принципы деятельности муниципальных образований

Муниципальное образование является способом институционального структурирования социальной, экономической и политической жизни населения нижнего иерархического уровня действующей системы хозяйствования. Если в качестве «основы анализа институциональной экономической теории использовать три базовых понятия любого экономического явления, такие как институты, рынки и организации»1, то муниципальное образование представляет собой, прежде всего, институт, создающий условия и ограничения для возникновения и функционирования специфических рынков и организаций. Исходя из этого, для исследования экономической природы муниципальной собственности и системы муниципального хозяйства необходимо использовать методологию институционализма. Это направление исследования требует уточнения понятий муниципального института, базовых категорий и выявления историко-генетических характеристик муниципальной институциональной системы хозяйствования.

С экономической точки зрения муниципальное образование можно считать институтом, способствующим формированию общественно-исторических условий, при которых могут развиваться его собственные механизмы экономической координации. При этом следует «уделять больше внимания организационным, а не технологическим аспектам экономических институтов и целям эффективности, а не целям монополии»2. 

Важным моментом в исследовании иституциональной структуры является то, что муниципальная экономика представляет собой корпорацию, объединяющую собственные ресурсы для достижения собственных целей. Эта особенность муниципальной экономики была отмечена еще К. Марксом: «...самосуществование города как такового отличается от простой множественности независимых домов. Здесь целое не просто сумма своих частей. Это своего рода самостоятельный организм»3. Основной целью муниципальной системы хозяйствования являются создание социально-экономической муниципальной инфраструктуры. И важным элементом этого развития выступают различные рынки, а также формирование эффективно функционирующей муниципальной экономики, сопровождающейся получением прибыли. Основной целью является дальнейшее развитие и модернизация конкретных предприятий а так же совершенствование муниципального образования в целом. 

Экономической основой перехода от единой государственной собственности к ее разделу между субъектными образованиями различных уровней в России явился процесс обобществления производства, и именно он обусловил превращение регионов и территорий в реальных субъектов процесса присвоения, владения, распоряжения, пользования. В процессе разгосударствления осуществлено выделение принципиально новой формы собственности — муниципальной, аналогов этой формы общественной собственности не существовало в условиях реального социализма, но в настоящее время муниципальная собственность занимает доминирующее место в структуре всей публичной собственности России — 46,3 %4. 

Объекты муниципальной собственности, необходимые для обеспечения населения территории общественными благами, обеспечивают стабильность муниципальной власти и ее относительную независимость от вышестоящих структур управления. Такой механизм создания и функционирования муниципальных образований в настоящих экономических условиях применим в практике России. Это лишь одна из форм существования муниципальных систем; в мировой экономической практике есть примеры «эффективной реализации функций муниципальных образований без наделения их значительной собственностью, а лишь на основе финансовых средств — налогов, дотаций, займов»1, но это характерно только для стран — с переходной или административно-командной экономикой. Те зарубежные страны, которые развиваются в условиях рыночной экономики, строят свои системы муниципального управления на основе выделения и закрепления муниципальной собственности. Эта форма развития и существования муниципальных образований является продуманной и экономически оправданной.

Процесс реформирования в системе муниципальных образований сопровождался формированием муниципальной собственности, с одной стороны, а с другой — сокращением объектов муниципальной собственности в процессе приватизации, и оба эти процесса развивались параллельно. В условиях неразвитости институциональной структуры этапа переходной экономики произошел переход неэффективных институтов муниципальной собственности в структуру нижнего иерархического уровня общественной собственности. В результате этого объективно сформировались требования: 

— необходимости определенного учета теорий муниципальной собственности; 

— выявления критериев ее формирования в процессе реструктуризации государственной собственности в России;

— проведения анализа нормативной базы приватизации муниципального имущества; 

— выявления целей и задач приватизации объектов муниципальной собственности; 

— подведения итогов и определения перспектив развития муниципальной собственности в российской практике.

Понятие «муниципальная собственность» было введено Законом РСФСР от 24.12.90 г. «О собственности в РСФСР», утратившим силу после введения в действие первой части Гражданского кодекса Российской Федерации с 01.01.95 г. Однако начиная с середины 80-х гг. в научной литературе началась дискуссия о природе муниципальной собственности, которую зачастую, называли коммунальной либо отождествляли с собственностью города. Муниципальная собственность представляет собой форму коллективного присвоения и «выражает отношения между экономическими субъектами городской социально-экономической системы по совместному владению, распоряжению и пользованию природными условиями, производственными и социальными комплексами для обеспечения условий непрерывного воспроизводства этой системы»1. 

Юридическое оформление начавшихся реально складываться отношений выделения муниципальной собственности в условиях снижения возможностей ее финансирования из федерального бюджета подтолкнуло расширение исследований этой особой формы собственности, которая отличается спецификой своей социально-экономической природы, особым субъектным составом и механизмом управления. Особая целевая специфика муниципальной собственности отражается и в местных законодательных актах. Например, по «Уставу города Ростова-на-Дону», муниципальная собственность «является достоянием городского сообщества и служит источником удовлетворения общих потребностей его населения»2. Таким образом, при анализе фундаментального понятия муниципальной собственности исходят из исследования оценки основных положений теории собственности, согласно которой, можно выявить специфические особенности различных форм собственности, в том числе и муниципальной.

Исследование социально-экономической сущности муниципальной собственности необходимо начинать с рассмотрения ее как объекта с учетом специфической общественной природы данной формы собственности. Участники муниципальных отношений имеют особый объект, определенный Ст. 29 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который устанавливает, что в состав муниципальной собственности входят:

— средства местного бюджета, муниципальные внебюджетные фонды;

— имущество органов местного самоуправления;

— муниципальные земли и 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.

Характеризуя этапы становления муниципальной собственности, необходимо отметить и выделить законодательный и нормативный периоды в формировании и структурировании данной экономической категории. Таким образом, в Постановлении Верховного Совета РСФСР № 3020-1 от 27.12.91 г. в Прил. №3 был подробно представлен перечень объектов, относящихся к муниципальной собственности:

1. Объекты государственной собственности, расположенные на территориях, находящихся в ведении соответствующих городских (за исключением городов районного подчинения) и районных (за исключением районов в городах) органов местного самоуправления:

— жилищный и нежилой фонды, находящиеся в управлении местной администрации, в том числе здания и строения, ранее переданные ею в ведение другим юридическим лицам, а также встроенно-пристроенные нежилые помещения, построенные за счет 5- и 7- % отчислений на строительство объектов социально-культурного и бытового назначения;

— жилищно-эксплуатационные предприятия и ремонтно-строительные предприятия, обслуживающие муниципальные объекты;

— объекты инженерной инфраструктуры города (за исключением входящих в состав имущества предприятия), городского пассажирского транспорта (включая метрополитен), внешнего благоустройства, а также предприятия, осуществляющие эксплуатацию, обслуживание, содержание и ремонт указанных объектов;

— другие объекты, находящиеся в оперативном управлении местной администрации.

2. Объекты государственной собственности, находящиеся в ведении органов государственной власти и управления республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области и автономных округов и находящиеся на территории соответствующих городов:

— предприятия розничной торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения;

— оптово-складские мощности, предприятия и подразделения производственно-технической комплектации, необходимые для обеспечения товарооборота и объемов услуг указанных предприятий;

— учреждения и объекты здравоохранения (кроме областных больниц и диспансеров), народного образования (кроме спецшкол для детей, страдающих хроническими заболеваниями), культуры и спорта. 

3. Предприятия и объекты общественного питания, учреждения народного образования, здравоохранения, культуры и спорта, находящиеся в ведении Министерства сельского хозяйства Российской Федерации.

4. Предприятия розничной торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения, находящиеся в ведении министерств, ведомств, государственных предприятий (кроме закрытой сети), а также предприятий и организаций Министерства путей сообщения Российской Федерации, департаментов морского и речного транспорта Министерства транспорта Российской Федерации, связанных с обеспечением питания населения.

Имея в качестве исходных данных законодательную и нормативную базу объекты муниципальной собственности можно классифицировать по разным признакам. Например, по характеру: на недвижимое (здания, сооружения, земельные участки, коммуникации) и движимое (оборотные средства муниципальных образований, доходы от муниципальной собственности, поступления от местных налогов и сборов) имущество. По назначению: на объекты производственного (предприятия местной промышленности, ремонтные, строительные, эксплуатационные и тому подобные предприятия) и непроизводственного назначения  (здравоохранение, образование, социальное обслуживание, культура и т. д.). По характеру выражения объектов муниципальной собственности: на имущество, имеющее стоимостную оценку, и на имущество имеющее вещественный характер. По степени доходности собственности: на доходообразующие объекты, самофинансируемые и финансообременительные. То есть объекты муниципальной собственности носят многофункциональный, целевой характер и предназначены для решения вопросов местного значения, удовлетворения потребностей населения муниципального образования.

Исходя из этого, муниципальное образование как социально-экономический институт образует матрицу территориально объединенного населения в единую социальную общность со специфическими хозяйственными интересами. Поэтому исследуемый институт представляет собой основу, на которой базируется функционирование муниципальной системы хозяйствования, а также формируются направления ее развития. В рамках муниципального хозяйства формируются многообразные экономические принципы, определяющие формы и методы развития и функционирования муниципальных образовании. Одним из этих принципов, отраженных в механизмах реализации, является создание института муниципальных хозяйствующих организаций. Эти организации в России имеют форму муниципальных учреждений и муниципальных унитарных предприятий. Формирование организационно-правовых форм муниципальных предприятий предоставляет значительные институциональные возможности органам муниципального управления и расширяет их перспективы в проведении муниципальной финансово-хозяйственной политики. Таким образом, все муниципальные предприятия и учреждения как система муниципальной экономики представляют собой комплекс имущественных отношений, требующих мероприятий финансового менеджмента.

По своей сути сам объект муниципальных отношений связан с теми интересами и противоречиями, которые несут в себе субъекты муниципальной собственности. Общий интерес всех участников этих отношений состоит в обеспечении развития собственного муниципального образования, и создании такой системы жизнеобеспечения, которая была бы направлена на удовлетворение общественных потребностей, ориентированных, в первую очередь, на социальную составляющую территории. Поэтому объекты муниципальной собственности предназначены для производства общественных благ. Эти общественные блага требуют особого присвоения, выражающегося в совместном их потреблении всеми членами данной территориальной общности. В результате формируется особая форма собственности, основанная на опосредованном соответствующими социальными институтами совместном присвоении значимых для жителей данной территории благ, это — муниципальная собственность. То есть форма собственности на объекты, обеспечивающие производство общественных благ и услуг, необходимость в которых возникает в результате совместного проживания людей на данной территории — водопровод, связь, канализация, электро-, газо-, теплоснабжение, уборка мусора, освещение улиц и т. д.

В рамках развития отдельной территории, как известно, возникает необходимость в производстве таких благ, которые частный сектор не способен или не заинтересован производить — общественные блага. Их производство становится необходимым вследствие того, что отказы рынка ставят экономических субъектов перед необходимостью замены существующих условий хозяйствования. Поэтому создаются институциональные структуры, способные к экономической координации, и это, в первую очередь, институт муниципальной собственности, способный ликвидировать или ослабить негативные последствия воздействия рыночных механизмов. Именно поэтому формирование такого института становится необходимым условием эффективного функционирования единой социально-экономической системы в рамках определенной территории, т. е. конкретного муниципального образования.

Современное российское законодательство выделяет в качестве муниципального собственника «муниципальное образование». При этом юридический комментарий трактует данное положение однозначно: «Субъектами права публичной — государственной и муниципальной — собственности выступают соответствующие государственные и муниципальные публично-правовые образования в целом, то есть Российская Федерация и входящие в ее состав республики, края, области и т. д., а также муниципальные образования (города, районы и прочее), но не их органы власти и управления»1. Однако «муниципальное образование» — понятие несколько, в данном случае, условное, и, если обратиться к полному его определению в законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», то под ним, понимается городское, сельское поселение и иная населенная территория2. По сути, при определении субъекта собственности под муниципальным образованием понимается население административно-территориальной единицы, постоянно проживающее на ее территории, обладающее правом принимать участие в решении социально-экономических и других вопросов местного значения. По мнению Г.Н. Еременко, «суверенным субъектом отношений муниципальной собственности выступает население, ассоциации граждан, проживающих на данной территории. Собственнику принадлежит право владения, распоряжения и пользования объектами собственности. Но на практике эти функции могут быть переданы другим субъектам: в первую очередь ... местной администрации и органам общественного территориального самоуправления, которые выступают владельцами собственности, распоряжаются ею и используют ее»3. 

В Ст. 29 п. 2 Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяется, что «право собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, от имени муниципального образования осуществляют органы местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований, население непосредственно»1, а также в Конституции Российской Федерации закреплено положение, согласно которому «органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью...»2. Необходимо отметить, что в имеющихся по данной проблеме работах отсутствует выделение в качестве субъекта муниципальной собственности местных органов исполнительной власти. Исполнительная власть в основном рассматривается только как субъект управления, подконтрольный как по вертикали — соответствующим вышестоящим инстанциям государственной системы управления, так и по горизонтали — населению муниципалитета через его представительные органы. Чаще всего превалирование, даже в экономических исследованиях, юридического аспекта обусловливает персонифицированность единичного субъекта муниципальной собственности. Определяя методологический подход к исследованию, муниципальную собственность можно представить как систему отношений «по присвоению населением муниципального образования, то есть субъектно-опосредованным органом местного управления средств производства и предметов потребления, совместному владению, пользованию и распоряжению природными условиями, производственной и социальной инфраструктурой в целях обеспечения экономического роста и воспроизводства социально-экономической территориальной системы»3. Между тем, политико-экономический подход к трактовке муниципальной собственности как экономического отношения, предполагает выделение двух субъектов данных отношений: с одной стороны, выступает население муниципального образования, а с другой — многоуровневый субъект, осуществляющий владение и распоряжение муниципальной собственностью, то есть органы представительной власти. Но в этих экономических отношениях присутствует и третий субъект, то есть органы исполнительной власти, в его задачи входит управление муниципальной собственностью и осуществление процесса ее использования. При всем этом непосредственное пользование в процессе производства общественных благ и услуг осуществляют трудовые коллективы муниципальных предприятий и учреждений.

Представляется, что, определяя институциональную структуру муниципального образования, необходимо в качестве субъекта муниципальной собственности рассматривать население и представительные органы местной власти как единое целое, как социально-политическую систему, соответствующую современному уровню экономического развития и позволяющую наилучшим образом реализовать функции собственника в отношении муниципального имущества, обеспечивая учет интересов населения, а так же минимизацию издержек по контролю над собственностью.

Целостность системы местного управления наглядно демонстрируется в тех случаях, когда в небольших административно-территориальных образованиях все население само является представительным органом и выполняет его функции. В данном случае население непосредственно выступает собственником публичного имущества. Но в подавляющем большинстве случаев на практике наблюдается опосредованное управление населением муниципальной собственностью, то есть управление посредством особых социальных институтов в лице представительных органов власти. Для анализа данной проблемы можно воспользоваться широко распространенными в современной экономической литературе понятиями "номинальный" и "реальный", "активный" и "пассивный" собственник, характеризующими различное положение экономических субъектов по отношению к объектам собственности.

В системе муниципальной собственности номинальным собственником выступает население, в его интересах определенная часть объектов собственности выводится из свободного рыночного оборота и образует экономическую основу муниципального образования. Поскольку населению трудно осуществлять функции непосредственного управления собственностью, реальное использование этих функций требует значительных затрат. Также трудно осуществлять управление муниципальной собственностью на современном уровне развития производительных сил и при существующей системе расселения. В этом случае реальным собственником выступают социальные институты в лице представительных органов власти. Они осуществляют владение и распоряжение муниципальной собственностью, передавая функцию управления другим социальным институтам — исполнительным органам власти, которые формируются из профессиональных управленцев в конкретных областях хозяйствования. Наделение исполнительных структур функциями управления соответствует современной тенденции в развитии отношений собственности, когда управление собственностью все больше отделяется от других прав и полномочий собственника и становится относительно самостоятельным явлением. Представительные власти обладают наибольшей концентрацией правоотношений объектов муниципальной собственности и несут ответственность перед населением за состояние объектов собственности и их использование в интересах этого же населения. В свою очередь, население реализует свое право собственника непосредственно через контроль за представительными органами власти.

Для муниципальной собственности особое значение имеет этап непосредственного потребления, так как объекты муниципальной собственности выступают материальной базой в основном для производства общественных благ и услуг. Но производство общественных благ для населения может осуществляться и на базе других форм собственности, и поступление этих благ к населению происходит на основе рыночного обмена через социальные институты данной территории. Поэтому возможны два типа воспроизводства отношений муниципальной собственности. Первый тип предполагает полное воспроизводство, когда экономические отношения производства общественных благ и услуг включаються во все фазы воспроизводственного цикла. Второй тип характеризуется ограниченным воспроизводством, то есть заключается в производстве общественных благ и услуг необходимом только на отдельных фазах воспроизводства. 

Органы местного самоуправления, сопоставив издержки по созданию собственного производства благ или услуг, а также «обеспечение населения этими благами или услугами, могут объявить тендер на выполнения муниципального заказа, то есть выполнение работ и услуг с финансированием из местного бюджета»1. Если средства производства находятся в муниципальной собственности, то это присвоение опосредовано социальными институтами данной территории, которые административным путем через руководство соответствующих предприятий определяют масштабы и интенсивность данного присвоения. Если же средства производства находятся в других формах собственности, то социальные институты от лица населения данной территории косвенным путем через финансирование процесса производства опосредуют процесс присвоения. Следовательно, процесс присвоения опосредуется либо социальными институтами данной территории (то есть представительными и исполнительными органами власти, являющимися институциональными представителями интересов населения данной территории) либо управляющим звеном этих предприятий.

Социальные институты, также в силу опосредования ими общественных связей, занимаются определением и созданием конкретной формы управления муниципальным образованием, доли непосредственного соединения факторов производства в рамках муниципальных территорий. В российском законодательстве, где функции собственности определяются как права собственника, установлено, что от имени муниципальных образований права собственника реализуют органы местного самоуправления, которые передают имущество, находящееся в муниципальной собственности, соответствующим унитарным предприятиям на правах хозяйственного ведения  или муниципальным организациям на правах оперативного управления. Эти предприятия и учреждения «вправе владеть, пользоваться и распоряжаться этим имуществом в пределах, установленных собственником»2. Границы этих пределов определены Ст. 295 Гражданского кодекса Российской Федерации, где отмечается, что именно собственник решает вопросы создания предприятия, определяет предмет и цели его деятельности, реорганизацию и ликвидацию, руководит и контролирует процесс использования имущества предприятия, а также имеет право на получение части прибыли от использования муниципального имущества. Таким образом, права собственника охватывают все этапы организации производства, а право хозяйственного ведения и оперативного управления этим предприятием оставляет возможность реализовать функции владения и пользования в оставшихся пределах. Следовательно, законодательство сводит функции собственности к различной степени возможной реализации этих функций у разных субъектов, то есть функции собственности не разделяются, а реализуются в различных правовых режимах ограничения.

В условиях государственной собственности доступ к ресурсам регулируется, исходя из государственных интересов. Сущностной характеристикой муниципальной собственности также является открытый доступ к ресурсам всех членов территориального сообщества, но здесь опосредующую роль играет социальный институт определенной территории в обеспечении этого доступа. И так, на этапе анализа фазы непосредственного производства выделяется несколько субъектов муниципальной собственности: социальные институты, население данной территориальной общности, организации и предприятия муниципального хозяйства, их работники. Для каждого из этих субъектов характерен свой набор отношений и прав собственности, а также режим присвоения и степень реализации себя как собственника. Естественно, что мотивация и интересы деятельности при этом у каждого из них различаются. Поскольку «объединение этих субъектов происходит в процессе присвоения общественных благ, то эти разноплановые интересы становятся источником внутренних противоречий муниципальной собственности, а значит, и источником ее развития»1. 

К числу внутренних противоречий становления и развития муниципальной собственности следует отнести, например, противоречие между социальными институтами разных уровней местной власти — представительной и исполнительной. И необходимо учитывать противоречивость интересов работников муниципального предприятия, с одной стороны, как наемных работников, а с другой стороны, как собственников средств производства вследствии проживания их на территории данного муниципального образования. Выделяя противоречия, необходимо отметить, что они существуют между социальными институтами как представителями интересов населения муниципального образования и этими же институтами как представителями собственных властных интересов, а также противоречие между интересами относительно обособленного муниципального предприятия и интересами социальных институтов как внешнего контролера и регулятора производственного процесса.

Таким образом, социальные институты, выступая как органы власти разных уровней и форм, и опосредуя все общественные связи, существующие на данной территории, выступают как субъекты со своими специфическими интересами, причем не всегда совпадающими у институтов представительной и исполнительной местной власти, которые обладают различными полномочиями и поэтому могут действовать разнонаправлено. При этом, интересы социальных институтов как особых властных организаций, которые административно и самостоятельно решают многие хозяйственные и социальные вопросы территориальной общности, могут быть противопоставлены их интересам как представителей  и выразителей общественного мнения. Здесь большое значение имеют и внешние факторы, например политические, которые провоцируют возникновение разноплановых интересов социальных институтов.

Эффективное функционирование системы муниципального хозяйства напрямую зависит от состояния институциональной структуры, которая, сложилась в рамках муниципальной экономики. Институциональная структура муниципальных образований представляет собой определенный, упорядоченный набор институтов, формирующих системы экономического поведения, и определяющих ограничения для хозяйствующих субъектов в рамках хозяйствования муниципальных образований. Совершенно очевидно, что муниципальные институты неоднородны, они состоят из неформальных и формальных институтов. Неформальные институты возникают на основе информации, передаваемой посредством социальных механизмов, и в большинстве случаев являются той частью общественной жизни, которую называют культурой. Неформальные институты и ограничения пронизывают всю современную экономику. Возникая как средство координации и устойчиво повторяющихся форм человеческого взаимодействия в системе, неформальные ограничения являются продолжением, развитием и модификацией формальных правил, а также социально санкционированными нормами поведения и внутренними, обязательными для выполнения стандартами поведения. Фактически роль неформальных институтов выполняет хозяйственная этика, экономические или правовые нормы взаимодействия субъектов.

Отношения социальных институтов с организациями и предприятиями муниципального хозяйства законодательно определены. Интересы данных субъектов в хозяйственном аспекте совпадают, ведь воспроизводство муниципального хозяйства необходимо для воспроизводства социальных институтов. Противоречия возникают в связи с тем, что муниципальные предприятия владеют объектами собственности на правах хозяйственного ведения и оперативного управления и тем самым получают возможность обособленного присвоения условий и результатов производства. Но масштабы и степень этого присвоения контролируются социальными институтами, что создает противоречие между интересами муниципальных предприятий, как хозяйствующих субъектов, и социальными институтами, как внешними регуляторами и контролерами этой деятельности. Поэтому полученный на предприятиях доход делится между этими субъектами, и возникающие при этом разногласия формируются именно на этой основе. Указанное противоречие между обособленным хозяйствованием муниципальных предприятий и контролирующим воздействием социальных институтов на них может разрешаться, например, в виде дотаций из соответствующих денежных фондов. Целевая функция этих дотаций в рамках извлечения дохода соответствует компенсации низкой рентабельности, длительной оборачиваемости капитала и социальной ориентации этих предприятий.

Сотрудники сферы муниципального хозяйства одновременно являются и жителями данного муниципального образования, то есть для них характерна разнонаправленность интересов, с одной стороны, они выступают, как собственники муниципального имущества и нацелены на максимальное присвоение результатов производства, а с другой стороны, как реальные работники муниципального предприятия они заинтересованы в максимизации своего заработанного дохода. Конечно, это противоречие не столь острое как иные, ведь социальные институты опосредуют процесс присвоения дохода через компенсации и целевые выплаты. Формируется несоответствие интересов работников, желающих максимизировать оплату своего труда, с интересами жителей данной территории, ориентированных на потребление с минимальными затратами. Несоответствие в данном случае разрешается при посредстве социальных институтов, которые выдают дотации на покрытие части затрат жителей на жизненно воспроизводимые блага.

Итак, муниципальная собственность представляет собой отношения между субъектами муниципальной социально-экономической системы по совместному присвоению ресурсов и результатов общественного производства в виде общественных благ для обеспечения непрерывного воспроизводства системы жизнеобеспечения на определенной территории. Анализ субъектно-объектной характеристики муниципальной собственности является теоретической основой оценки ее роли и значения в экономической системе, места данной формы собственности в структуре собственности, что обосновывает необходимость ее существования в развивающейся рыночной экономике в условиях демократически организованного государства.

Формируя экономические принципы организации деятельности муниципальных образований, необходимо отметить, что в становлении муниципальной собственности важно оптимизировать ее структуру по горизонтали, то есть соотнести объемы и взаимоотношения категорий муниципального и местного хозяйства, в рамках муниципального образования, и создать экономическую основу для стабилизации и благоприятного развития системы муниципальной экономики.

1.4. Муниципальное хозяйство как форма реализации муниципальной собственности

Муниципальная собственность включена в систему местного хозяйства, то есть представляет собой его основу и является необходимым элементом местной экономики. Включение муниципальной собственности в систему местного хозяйства обусловливается:

— территориальной обособленностью муниципальной собственности в границах, совпадающих с границами первичного административно-территориального образования и составляющих естественный территориальный предел развития местного хозяйства;

— направленностью функционирования объектов муниципальной собственности на удовлетворение потребностей в общественных благах и услугах местного населения, на что также ориентированы все предприятия производственной и непроизводственной сфер местного хозяйства.

На базе муниципальной собственности формируется муниципальное хозяйства, границы которого значительно меньше местного хозяйства. Местное хозяйство традиционно рассматривается как совокупность предприятий, организаций, объектов и структур, расположенных на территории города, ориентированных на местный рынок, обеспечивающих устойчивое функционирование определенной территории и удовлетворяющих потребности населения. Объединять оба эти понятия местное и муниципальное хозяйства нет необходимости, и эта точка зрения была отражена в законе «Об общих принципах организации местного самоуправления и местного хозяйства» — «Местное хозяйство состоит из предприятий, объединений, организаций, учреждений, объектов производственной и социальной инфраструктуры, являющихся коммунальной собственностью соответствующей административно-территориальной единицы»1. Подобный подход объединяет между собой понятия местного хозяйства и муниципальной собственности, но это сравнение не соответствует реальной экономической ситуации в странах с рыночной экономикой, где исключительно на местный рынок в рамках муниципального образования работает значительное количество предприятий частного сектора, то есть местного хозяйства.

Категориально определяющим признаком для местного хозяйства должна быть не форма собственности, а масштабы, продуктовая направленность, территориальные границы сбыта товаров и услуг, а также уровень подчиненности определенным органам государственного управления.

Наряду с определением местного хозяйства в научной литературе и практике хозяйствования используется также понятие городского хозяйства или городского хозяйственного комплекса. Муниципальная собственность входит в систему городского хозяйства как необходимый элемент, взаимодействующий со всеми ее составными частями через систему инфраструктурного обеспечения, налоговую и кредитно-финансовую системы, экологический контроль. Для объектов местного хозяйства, важнейшими из которых являются промышленные предприятия, характерен приоритет их хозяйственной деятельности над задачами жизнеобеспечения города и учетом территориального, местного интереса. Муниципальная же экономика нацелена на реализацию жизненно важных интересов всего муниципального образования. Поскольку удовлетворение этих интересов и потребностей в общественных благах и услугах, которые рынок не производит в силу их высокой стоимости, осуществляется в рамках муниципальной экономики, то изначально муниципальное хозяйство по своей природе является убыточным и неспособным к воспроизводству.

Муниципальное хозяйство представляет совокупность предприятий и учреждений, которые осуществляют на территории муниципального образования хозяйственную деятельность, и являются объектом муниципальной собственности, либо предприятий и учреждений, в уставном капитале которых участвуют органы местного самоуправления. Важнейшим критерием разграничения муниципального и других видов хозяйства, помимо участия в собственности, становится направленность хозяйственной деятельности на удовлетворение общественных потребностей данного территориального образования путем производства общественных благ. Элементами муниципального хозяйства можно считать также бюджетный процесс на муниципальном уровне, классификацию доходов и расходов местного бюджета, а также муниципальный кредит.

Для решения всех вопросов, связанных с жизнеобеспечением населения, проживающего на данной территории, содержанием инженерной и социальной инфраструктур муниципального хозяйства финансовая автономия местного бюджета должна составлять не менее 70-75 % — это разумное соотношение, формирующееся в зависимости от уровня собственных доходов, позволяющее достойно существовать муниципальным образованиям. В качестве примера, необходимо отметить: доля финансовой автономии местного бюджета в ряде европейских стран составляет около 85 %. Способность к расширенному воспроизводству муниципального хозяйства определяется высокой степенью автономии местного бюджета, рассчитать которую можно следующим образом: 


[image: image3.wmf]%

100

ТД

СЗД

ФАМБ

×

÷

ø

ö

ç

è

æ

=

,1
где: ФАМБ — финансовая автономия местного бюджета;

СЗД — собственные закрепленные за территорией доходы;

ТД — сумма всех текущих доходов. 

Формируя систему муниципального сектора экономики и определяя необходимость появления общественных предприятий, немецкий экономист Р. Лифман подчеркивал, что «общей причиной возникновения общественных предприятий во многих случаях является просто факт, что та или иная деятельность представляет особенно крупный общественный интерес, наилучшее обеспечение которого и видят в общественной эксплуатации данной отрасли»2. Опираясь на этот мотив, предприятия в рамках муниципальной экономики «предназначены удовлетворять насущные потребности агломерации граждан. Они составляют предмет первой необходимости, делая сообщение более легкими, выгодными, дешево поставляя воду, электричество, топливо и двигательную силу. Ведь к числу обязанностей коммуны принадлежит охранение и улучшение общих условий благоденствия и существования индивидуумов, образующих ее»3. Такая нацеленность муниципальной экономики предполагает формирование в ее рамках единого комплекса, ориентированного на сохранение системы муниципального хозяйства. Муниципальная экономика не должна нарушать целостности внутреннего рынка и единства ключевых инфраструктурных сетей. Будучи особой подсистемой народного хозяйства, муниципальная экономика (рис. 3) не может рассматриваться как изолированная ее часть, соответственно неправомерно абсолютизировать экономическую самостоятельность муниципалитетов — она имеет вполне определенные границы и достаточно лаконично сформированную структуру:
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Рис. 3. Структура муниципального хозяйства и система его управления

Уровень развития муниципальной экономики в значительной степени связан с природно-климатическим фактором, то есть наличием полезных ископаемых и других природных ресурсов, а так же благоприятных условий географической среды. Это обусловливает более сильную зависимость уровня развития муниципального образования от природных факторов и состояния окружающей среды, нежели других уровней экономики страны.

Муниципальное хозяйство, являясь комплексным по сути, то есть, включая в себя наличии многие общественные отрасли и производства, определенным образом связанные между собой, не обладает, как правило, гармоничной структурой. Каждое муниципальное образование представляет собой хозяйственный комплекс, в котором выделяются главные отрасли — те, на которых специализируется муниципальное образование. С этими отраслями связана и инфраструктура. Различия состоят в размерах в территории, в ресурсном обеспечении, в составе населения, все это играет существенную роль при управлении муниципальным образованием. В то же время структура муниципального хозяйства должна быть достаточно разнообразной и должна включать различные хозяйственные и социальные комплексы, необходимые для всестороннего развития города или района: это сферы промышленности, строительства, агропереработки, торгово-сервисного, жилищно-коммунального и культурно-бытового хозяйства. Поэтому одной из главных задач в рамках муниципальной экономики является повышение комплексности в развитии экономики каждого муниципального образования. Получается, что проблема повышения эффективности управления муниципальной экономикой должна рассматриваться в рамках концепции совершенствования местного самоуправления в целом. Поэтому разработка концепции развития муниципальной экономики является необходимой основой решения многих задач на уровне муниципального образования.

Под управлением муниципальной собственностью понимается осуществление от имени и в интересах населения деятельности органов местного самоуправления по реализации в рамках их компетенции владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью, а так же разработка механизмов всестороннего социально-экономического регулирования сферой муниципальной экономики, условная схема этого регулирования представлена на рис. 4.:
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Рис. 4. "Дерево целей" функционирования муниципального хозяйства
Таким образом, характеризуя муниципальную экономику, необходимо отметить, что она включает в себя два сегмента:

1) хозяйственно-имущественный комплекс, производящий на территории муниципального образования общественные, совместно потребляемые блага; 

2) экономический, «рыночный комплекс, способный к расширенному воспроизводству и тем самым готовый приносить муниципальному образованию доход»1. Разграничение этих сегментов муниципальной экономики обусловлено спецификой продукта, производимого в рамках муниципального сектора и нацеленного на производство общественно значимых и социально-приоритетных продуктов, а также нестоимостным характером присвоения объектов муниципальной собственности.

Принципиальная особенность муниципальной собственности состоит как раз в том, что в абсолютно преобладающей своей части она является бюджетопотребляющей, а не доходопроизводящей. Значительная часть (примерно около 60-70 % бюджетных доходов) направляется на цели поддержания объектов муниципальной собственности в минимально работоспособном состоянии. При этом доходы от использования муниципальной собственности в среднестатистических муниципальных образованиях в настоящей экономической ситуации редко превышают 2,7-4,3% общей суммы бюджетных доходов муниципалитетов, эта ситуация требует немедленного разрешения и поиска механизмов увеличения собственных доходов муниципальных образований. 

Решение проблемы увеличения собственных доходов муниципального хозяйства возможно за счет повышения его эффективности за счет использования муниципальной собственности и за счет развития сети муниципальных предприятий. Таким образом, развивая коммерческую деятельность системы унитарных предприятий, муниципальная экономика ставит две цели — получение дополнительных доходов в местный бюджет и производство товаров и услуг, в которых нуждается население. Применительно к каждому предприятию эти цели могут ставиться одновременно или независимо друг от друга. В производстве товаров и оказании услуг на уровне местного хозяйства возможны две ситуации. В одной ситуации в рамках муниципального образования отсутствуют предприятия данного профиля или объем их производства недостаточен, следовательно, одной из главных задач является заполнение этой экономической ниши рынка на местном уровне унитарными предприятиями. В другой ситуации предприятия данного профиля существуют и в достаточном объеме наполняют рынок, а унитарное предприятие создается для регулирования уровня цен за счет конкуренции с предприятиями иных форм собственности. 

Анализируя возможные источники существования муниципальных предприятий и учреждений, необходимо указать, что в качестве финансирования могут выступать средства местного бюджета; внебюджетных фондов, органов местного самоуправления; немуниципальных фондов, образованных с участием органов муниципального управления; независимых фондов образованных без участия органов муниципального управления; финансово-кредитных организаций; средства муниципальных предприятий при использовании самофинансирования и взаимного финансирования, а также привлеченные средства от юридических и физических лиц. Субъектами финансовых отношении являются:

— местный бюджет — представительный орган муниципального управления;

— муниципальные внебюджетные фонды — муниципальные органы управления фондами, в некоторых случаях в лице представительного органа муниципального управления или главы муниципального образования;

— немуниципальные фонды, образованные с участием органов муниципального управления — органы управления фондов (правления) с участием представителей органов местного самоуправления;

— независимые фонды — органы управления (правления) фондов;

— финансово-кредитные организации — органы управления (правления и советы директоров) этих организаций;

— муниципальные предприятия — руководители муниципальных предприятий, органы местного самоуправления (в соответствии с уставами предприятий);

— другие юридические лица – их органы управления (советы акционеров, советы директоров, правления, директора, владельцы);

физические лица, то есть граждане.

Поведение тех или иных субъектов финансирования в отношении муниципальных предприятий и учреждений будет определяться условиями наличия экономических интересов или административной обязанности. Общие условия могут формулироваться следующим образом, например, административная обязанность — финансировать муниципальные предприятия, а экономический интерес — это участие в их деятельности и получение части продукции или услуг муниципальных предприятий.

Для получения финансирования в зависимости от вида организации и от лица, которым выступает субъект финансирования, может потребоваться выполнение одного или нескольких условий. При этом возможны различные варианты поведения тех или иных субъектов финансирования муниципального хозяйства. Ориентируясь на источники финансирования, цели и задачи муниципальной политики, а также на эффективность деятельности унитарных предприятий, возможно провести следующую классификацию:

— предприятия первой группы оказывают населению обязательные услуги, которые в соответствии с решениями органов государственной или местной власти должны предоставляться бесплатно; эти муниципальные учреждения должны обязательно финансировать органы муниципального управления, при этом государство обязано закрепить за местным бюджетом необходимые источники дохода, а минимизация расходов на финансирование предприятий этой группы возможна за счет проведения политики повышения эффективности их деятельности и рационализации расходов, иначе говоря, за счет экономии, изменения технологий, повышения дисциплины и культуры труда и других организационных и технических мероприятий;

— предприятия второй группы оказывают обязательные услуги населению, но имеют и возможность получения самостоятельных доходов, то есть из бюджетных средств происходит возмещение разницы между реальной стоимостью и фактической ценой частично оплачиваемых услуг, остальные средства зарабатываются предприятиями самостоятельно, при этом финансовая политика муниципального управления по отношению к предприятиям этой группы заключается в обязательном бюджетном финансировании заведомо убыточной части деятельности по оказанию бесплатных и частично оплачиваемых услуг, а также рационализации расходов в этой части деятельности, создание условии и стимулов для самостоятельного «зарабатывания» средств предприятиями для частичного или по возможности полного самофинансирования;

— третья группа предприятий может и должна существовать за счет собственных средств, в отношении этих предприятий может проводиться политика по их переходу в категорию прибыльных предприятий, за исключением тех случаев, когда органы муниципального управления, осуществляя свою социальную политику, сознательно устанавливают цены и тарифы на уровне себестоимости товаров и услуг;

— предприятия четвертой группы, учреждаемые в расчете на коммерческий успех, то есть принципиально недопустимо их финансирование из бюджетных средств, так как полностью теряется смысл их создания и существования; условием финансирования в данном случае может быть участие в их доходах или прибыли, исключение составляет лишь случай, когда такого рода предприятие является единственным на конкретной территории производителем товаров или услуг определенного вида и поставка этих товаров не может быть организована по приемлемой цене из других мест, финансовая политика местных властей по отношению к предприятиям этой группы, должна быть очень гибкой, нельзя предоставлять им полную свободу распоряжения полученными доходами, так как цель их деятельности – пополнение муниципальной казны, но нельзя и полностью изымать заработанные средства, иначе пропадет стимул к эффективной деятельности, кроме того, недопустимо в погоне за прибылью устанавливать высокие цены и тарифы на товары и услуги, производимые муниципальными предприятиями для населения, даже если рынок позволяет это сделать, поскольку основная функция муниципальной собственности – социальная, и разумное сочетание интересов органов муниципального управления, муниципальных предприятий и потребителей их продукции должно находить отражение в учредительных документах предприятия, контракте с его руководителем и решениях, устанавливающих цены, тарифы и доходы местного бюджета.

Финансирование муниципальных предприятий и учреждений из средств различных фондов возможно в тех случаях, когда цели деятельности соответствующих организаций совпадают с целевой функцией муниципального хозяйства. Различие политики формирования фондов будет определяться составом муниципальных органов управления. Средства муниципальных внебюджетных фондов целиком находятся в распоряжении органов муниципального управления или созданных ими муниципальных фондов. Следовательно, на решения муниципальных фондов, могут оказывать влияние органы муниципального управления, а независимые фонды будут проводить полностью самостоятельную финансовую политику. Финансово-кредитные организации, очевидно, будут руководствоваться условием получения процентов на предоставляемый кредит. Важно при этом, чтобы органы муниципального управления, прибегая к услугам финансово-кредитных организаций для финансирования муниципальных предприятий и учреждений, руководствовались правилом использования заемных средств только в целях развития самого предприятия, то есть на капитальные вложения. Все другие организации и физические лица рассматриваются как потенциальные инвесторы и принимают участие:

— в расчете долей на участие в прибыли для прибыльных муниципальных предприятий;

— в расчете на получение части товаров и услуг, то есть при долевом участии в строительстве жилья, объектов энергоснабжения и т.п.;

— в благотворительной деятельности по финансированию школ, больниц и других подобных учреждений.

Таким образом, муниципальные органы в интересах удовлетворения потребностей территориального образования в производстве отдельных видов продукции вынуждены использовать муниципальную собственность для создания муниципальных предприятий, имущество которых передается им же в оперативное управление. То есть экономической формой реализации муниципальной собственности является непосредственное удовлетворение общественной потребности в продукции или услугах. 

Многочисленные перемены в системе хозяйствования и ее преобразования строятся на учете специфики регионов и возможностей муниципальных хозяйств в удовлетворении социальных потребностей населения. Местный рынок рассматривается как форма и способ обмена товарами, созданными за счет местных ресурсов и с учетом потребностей населения проживающего на данной территории. Решение социально-экономических проблем становится возможным при помощи разумной организации и создании системы эффективного функционирования муниципального хозяйства в рамках единого комплекса местного хозяйствования.

Глава 2. Мировой опыт становления муниципальной собственности и развития систем муниципального управления

2.1. Формирование муниципальной собственности и возникновение систем муниципального управления в разных странах

В вопросах создания, развития и совершенствования муниципальной собственности, а также взаимоотношений в муниципальных образованиях субъектов различных уровней важно на начальном этапе подвергнуть анализу опыт других стран. Оценить ступень развития муниципального управления в различных странах, возможно, только изучив основные модели в теории муниципального управления, опираясь на базовые модели функционирования муниципальных образований, такие как англосаксонская, французская и коммунальная модели муниципального управления. 

Исследование мирового опыта муниципального управления показывает, что многообразие муниципальных систем обусловлено особенностями исторического, регионального и политического характера различных стран. Изучение этих особенностей является важным при анализе различных моделей управления собственностью на уровне местных образований с целью выбора наиболее приемлемых вариантов для создания разнообразных муниципальных систем в России. 

Формирование и управление собственностью как муниципальным объектом на местном уровне дает представление о становлении и развитии необходимых составных элементов действующей в настоящий момент экономической категории «муниципальной собственности». Невозможно говорить о содержании и значимости норм самостоятельного функционирования муниципалитетов без глубинного исследования мирового опыта. Один из крупнейших американских исследователей проблем управления и регулирования муниципальными образованиями В.Остром отмечал, что человечество может учиться «развивать способности к самоуправлению двояко, на жестком опыте истории и на опыте друг друга»1. Для населения нашей страны это утверждение приобретает особый смысл, так как в развитии теории и практики управления муниципальной собственностью Россия утратила подобный исторический опыт на этапе социалистических преобразований. С возрождением муниципальной формы собственности важно изучить накопленный опыт России в дореволюционном периоде, а также этапы становления муниципальной собственности и развитие методов управления ею в других странах.

Одним из древнейших институтов управления муниципальной собственностью, выполняющих функцию регулирования отношений на уровне местного сообщества, стала политика примирительного общинного хозяйствования. Принципы этой политики сформировались и существовали наряду с религиозными, моральными и брачно-семейными нормами.

Возникновение общинного хозяйствования обусловлено потребностью общества в создании сбалансированных отношений на местном уровне, а также в определении норм организации и деятельности институтов управления муниципальным и местным хозяйством. Особенно распространенными субъектами управления общинным хозяйством в IХ-Х вв. были сельские общины. Главным органом управления в них было собрание старейшин двора, которое выступало в качестве института управления собственностью общин, и определяло нормы взаимоотношений ее членов. Однако развитие сельских общин — это только одно из направлений в развитии управления подобной собственностью. 

В результате развития экономических связей и укрупнения территориальных образований в Х-ХI вв. начался процесс создания городов, повлекший за собой выделение муниципальной собственности, что предопределило формирование городского населения, а также института общественной собственности и необходимость владения, управления и распоряжения этой формой собственности. Предпосылкой к зарождению муниципальной собственности стали экономические процессы, связанные с разделением и кооперацией труда, а также урбанизацией, то есть повышением роли городов в развитии общества. 

Обращение к историческому опыту управления муниципальными образованиями в большинстве европейских стран показывает, что основные принципы этого управления возникли на основе законодательных актов, то есть благодаря пожалованию «хартии вольностей». Например, Германии, в начале Х в., император Генрих V подписал указ, который содержал свод правил для жителей города Шпейера. В этой «хартии вольностей» были отражены все моменты по формированию отношений в данном городе: «Наши горожане свободны от всякой торговой пошлины, какая до сих пор взималась в городе, также ничего не будет взиматься с тех, кто привозит собственное имущество на собственных или арендованных кораблях»1. В истории того времени жестко прослеживается связь имущественной основы с религиозными убеждениями. 

Принятие хартий сопровождалось религиозными клятвами, основанными на обязательствах соблюдать экономические, финансовые и правовые нормы города. Например, «хартия Лондона, пожалованная Генрихом I в 1129 г., навечно установила за горожанами право избирать должностных лиц города».2 В тот период времени Лондон назывался коммуной и управлялся мэром. Данная хартия содержала положение об освобождении жителей города и их собственности от дорожных сборов, пошлин за проезд, а также от всех прочих сборов в пользу государства во всей Англии и в морских портах. Горожане получили право выбирать по своему усмотрению совет города для осуществления управления городом и его собственностью. В тех европейских странах, где основу управления муниципальными образованиями составляли пожалованные правителями хартии (Англия, Франция, Скандинавия), положение горожан определялось следующими «нормами:

· принятие присяги городу;

· взаимопомощь и взаимовыручка;

· город обязуется защищать права человека, присягнувшего ему, отстаивать его права собственности и имущественные интересы;

· город охраняет права купцов, приехавших на рынок города;

· горожане не имеют право давать кредит врагам города и общаться с ними без разрешения главного должностного лица;

· орган управления городом и его собственностью выбирается горожанами;

· судьи присягают судить справедливо, все остальные обязаны признавать и исполнять их решения;

· любой человек, мирно проживший в городе год и один день, получает свободу и не может быть затребован своим прежним хозяином.»1.

Система управления муниципальным образованием включала в себя исполнительные функции, осуществлявшиеся выбранными представителями, и законодательные функции, выполнявшиеся общим собранием горожан, для решения экономических, социальных и политических проблем муниципалитетов. Эта система управления муниципальным образованием и его собственностью, а также структура деятельности его органов и должностных лиц определялись следующими принципами:

— разграничение полномочий представительной и исполнительной власти;

— выборность должностных лиц в органы муниципального управления;

— публикация и систематизация экономических, социальных, политических законов и нормативных актов;

— экономическая и политическая ограниченность полномочий местных сообществ относительно более крупных образований; 

— ограничение прерогатив государственной власти при отставании позиций муниципальных образований.

Этот период характеризуется тем, что экономическую основу муниципальных отношений составляет функционирование корпоративного, интегрированного, взаимосвязанного сообщества, обеспеченного коллективностью отношений через механизмы взаимопомощи и совместной хозяйственной деятельности. Но в механизмах муниципального управления имелись ограничения по возможному участию населения в местном управлении по признакам сословности, территориальной принадлежности, имущественного ценза. Нормативное регулирование управления муниципальными образованиями осуществлялось источниками разнообразными как по происхождению, так и по форме и содержанию.

В становлении муниципальной собственности важнейшим этапом является Великая французская революция ХVIII в., которая провозгласила принцип разделения власти и в числе управляющей силы выделила коммунальную власть. Подобная идея муниципальной власти, как особого института управления, «сформулирована в 1790 г. в докладе Алена Турэ на национальном собрании Франции в ходе обсуждения реформы управления муниципальной собственностью»1. Трактовалась эта идея, прежде всего, исходя из природы городской собственности, характера управления ею, а также компетенции и полномочий муниципальной власти. Сторонники создания самостоятельных органов местного управления исходили из понимания «городской общины как свободной в решении местных дел по собственному усмотрению, без вмешательства государства, отстаивали права городов на самоуправление, утверждая, что это является естественным и не отчуждаемым правом. Противники теории свободной городской общины делали акцент на том, что управление муниципальным образованием в значительной степени формируется государством, и осуществляет, прежде всего, те функции, которые ему передаются теми или иными органами государственной власти»2. Такое неоднозначное понимание природы муниципальной собственности и управления ею оказало безусловное воздействие на характер реализации революционных воззваний Франции. Были созданы представительные органы местного управления ( муниципальные собрания и исполнительно-распорядительные муниципальные администрации. Эти органы управления в городах были включены в состав исполнительных органов государственной власти в качестве низовых звеньев, как учреждения, ответственные за осуществление исполнительной деятельности и использование собственности перед населением муниципалитетов и перед правительством страны. Таким образом, весь круг экономических и социальных проблем муниципальных образований в XV-XVI вв. в ряде стран Европы был возложен на администрации городов.

Следующим историческим этапом экономико-политических преобразований на пути становления развития муниципальной собственности был этап усиления тенденции централизации государственной власти и соответственно ограничения местного самоуправления. Например, в Германии действие этой тенденции усилилось попытками преодолеть раздробленность, обеспечить проведение единых принципов управления в государстве. Такой «Всеобщий Прусский уклад» (1794 г) предусматривал включение муниципальных образований «в единую государственно-экономическую, правовую систему, которая должна была объединить принципы государственного регулирования и традиции общественного уклада».3 В результате этого города оказались лишенными всякой самостоятельности и попали под жесткую опеку государства. Даже право назначать должностных лиц в городах и сельских общинах, утверждение всех сделок о купле-продаже муниципальной собственности и заключение арендных договоров по использованию собственности муниципалитетов происходило по указанию государственных властей.

Основные успехи в становлении муниципальной собственности и развитии муниципального управления были достигнуты в XIX в. Первый опыт реформирования на этом этапе был отмечен в Пруссии, так как к началу того века эта страна находилась в экономическом упадке, который был обусловлен, в основном, неэффективной системой управления городской собственностью и местным хозяйством в целом. Реформа местного управления в Пруссии опиралась на опыт французских и бельгийских экономистов в области муниципальных исследований, в ней были сформулированы основные положения общественной теории самоуправления. Экономический смысл данной общественной теории заключался в следующем: государство должно признавать свободу муниципальных образований и предоставить им возможность самим управлять своими делами, но основная идея состоит в том, что муниципальная собственность, относясь к общественной, в то же время не является государственной формой собственности, и из этого, возможно, делать вывод, что и управление муниципальными образованиями носит негосударственный характер управления, следовательно, на местное управление возлагается осуществление хозяйственных функций. Экономическое содержание данной теории позволило подвергнуть критике практику управления государственными чиновниками муниципальным имуществом и городским хозяйством. Научно обосновывалась необходимость ограничения вмешательства центральных органов власти в повседневную жизнь городских образований и возможность передачи им основных полномочий по управлению местным хозяйством муниципальным органам.

Генезис муниципальной собственности и системы управления городскими хозяйствами отмечен этапностью социально-экономических преобразований, этот процесс отмечен при изучении мирового исторического опыта. Особое место в становлении муниципальных отношений отводится Германии, именно эта страна внесла значительный вклад в экономическое развитие и формирование платформы для последующего укрепления основ муниципального управления. В Пруссии в 1808 г. был опубликован новый городской устав, основное содержание которого можно отразить в следующих положениях: 

( осуществление децентрализации власти и формирование органов местного управления;

( предоставление возможности участия в местном самоуправлении только собственникам недвижимости в установленных размерах;

( включение в систему управления городом различных структур: городского совета, представительного органа, осуществляющего функции по защите интересов горожан; магистрат, орган исполнительной власти; бургомистра, выполняющего функции председателя городского совета и магистрата; 

( передача некоторых государственных функций и поручений в ведение муниципалитетов;

( сохранение функций государственного контроля и надзора в отношении использования и управления муниципальной собственностью и в целом системой местного хозяйства в рамках городских образований (при этом деятельность муниципалитетов не должна была противоречить экономической политике государства). 

Основной заслугой реформаторских преобразований в Германии в тот период было следующее: община стала рассматриваться как основной субъект управления в рамках территориального образования, под объектом самоуправления понималось не население, а его собственность, то есть имущественное владение населения и общины в целом. 

Основное внимание в организации муниципального управления Германия уделила выявлению экономической сущности муниципальных образований и определению внешних условий пропорционального сосуществования подобных образований в рамках единого экономического пространства государства. На основе изученных экономических взаимосвязей, были определены полномочия муниципального управления, права и обязанности его органов и должностных лиц. Таким образом, в наиболее общем виде сформировалась германская система муниципальной собственности и управления муниципальными образованиями. Дальнейшее развитие местного управления в Германии в значительной степени было обусловлено решением задачи объединения германских земель и проходило в условиях противоборства двух муниципальных концепций ( общественной теории управления муниципальной собственностью и государственной теории управления муниципальными образованиями. Создание Германской империи в 1871 г. позволило начать унификацию муниципальных систем, то есть проводить рациональное сокращение числа объектов одинакового функционального назначения, так как на территории этой страны к тому времени действовали примерно 70 типов различных городских и сельских образований. 

Исторический опыт Англии построен на создании собственной теории управления муниципальными системами, и этапы этих преобразований начались с «реформы муниципального управления в 1888 г., которая завершила становление местного управления в этой стране в современном смысле этого слова»1. Это означает, что были определены территориальные основы управления муниципальной собственностью, определена организационная структура, самостоятельность местного хозяйства и самостоятельность местных образований в осуществлении отведенных полномочий. Данная реформа позволила определить соотношение членов муниципальных советов и состав членов парламента в зависимости от численности населения той или иной территории. Муниципальные советы состояли примерно из 48-140 членов, их комитеты и должностные лица наделялись правами принятия и исполнения решений. Организация муниципальных систем в Англии сохранила некоторые ограничения субрегиональных образований в плане возможностей самоопределения и самофинансирования муниципальных территорий. Но именно Англия в идее укрепления муниципальных образований сформировала метрополитенские округа, то есть объединения мелкого городского образования с тяготеющей к нему сельскохозяйственной территорией; именно этот муниципальный подход позволил достаточно укрепить позиции муниципальной собственности и расширить возможности ее управления.

Становление муниципальной собственности и формирование основ управления местным хозяйством в основном завершилось в большинстве стран Европы к началу XX в., также этот процесс отчасти был завершен и в отдельных государствах Америки и Азии. Последующие десятилетия только закрепили исходные основы управления муниципальной собственностью, которые были связаны с развитием экономических основ муниципализма, расширением автономии органов местного самоуправления и усилением общей социальной направленности в деятельности субрегиональных образований. Особое внимание муниципальных властей уделялось обеспечению развития народного образования, социальной поддержке беднейших слоев населения, содержанию больниц, учреждению библиотек, музеев, театров и т. д. Наиболее крупные изменения в плане муниципальной политики произошли после окончания второй мировой войны. 

На развитие местного самоуправления безусловное влияние оказало развитие теорий муниципального управления, среди наиболее распространенных в ХХ в. теорий:1 

( теория дуализма муниципального управления, то есть признание равного воздействия двух начал – идеального и материального. Представители этой теории пытались найти компромисс между сторонниками двух крайних точек зрения на природу местного управления: ( как составной части государственной системы, по мнению одних, и как системы общественного управления, по мнению других; сущность теории дуализма заключается в том, что местное управление содержит в себе оба эти начала; 

( теория социал-реформизма, сторонники этой концепции в конце XIX в., представляли муниципальное управление как противостояние социал-демократического и социалистического движений, с одной стороны, и коммунистического ( с другой. Стратегической установкой коммунистов был ориентир на мировую социалистическую революцию; теоретики социал-реформизма противопоставляли программе коммунистов программу постепенных реформ, направленных на эффективное использование муниципальной собственности, улучшение политического и социально-экономического положения трудящихся, при этом отводя значительную роль органам муниципального управления. Эта теория стала основой муниципальной политики социал-демократических и социалистических партий и оказала заметное воздействие на политику коммунистических партий таких стран, как Италия и Франция, представители этих стран активно и достаточно результативно участвовали в выборах муниципальных властей в послевоенные годы. 

Таким образом, становление муниципальной собственности и развитие системы муниципального управления представлены в мировом опыте как параллельные и зависимые друг от друга процессы, степенью развития каждого из них определяется уровень развития муниципального образования в целом. Генезис и совершенствование муниципальных управленческих систем в целом, является бесконечным процессом, и на разных этапах своего становления и развития требует изучения опыта различных муниципальных систем, исследования методов и приемов муниципального управления, а также разработки и создания моделей и механизмов управления муниципальным образованием и его собственностью. Динамика же муниципального процесса определяется постоянно изменяющимися интересами и потребностями человека, местного сообщества, регионов и государства в целом. 

2.2. Классификация моделей управления собственностью муниципальных образований

Опираясь на исторический опыт и генезис муниципальных систем управления, необходимо исследовать и классифицировать основные, типичные модели управления муниципальной собственностью. И здесь важно отметить, что зарубежные страны накопили значительный опыт создания и функционирования разнообразных моделей в управлении муниципальной собственностью. Эти модели различаются, в первую очередь по характеру выделения и закрепления муниципальной собственности, и в связи с этим, принципов формирования органов местного управления, а также определения характера взаимоотношений органов муниципального управления с органами государственной власти. Во вторую очередь деятельность муниципальных властей определяется законодательным порядком в стране и, следовательно, компетенцией местного управления, а также сочетанием форм государственных и исполнительно-распорядительных органов в системе управления муниципальным образованием. 

Попытка классификации основных муниципальных систем, их преимущественных признаков, а также стран, имеющих в своем организационно-политическом устройстве различные модели муниципального управления, представлены в табл. 1.:

Таблица 1

	Модели систем муниципального управления

	Англосаксонская модель
	Французская модель
	Коммунальная (германская) модель

	Признаки:

- разграничение функций государства и муниципалитетов;

- обязательное закрепление собственности за муниципальными образованиями;

- административно-территориальная единица -  приход (община);

- избрание советов прямыми выборами;

- совет назначает исполнительно-распорядительные органы;

- основы деятельности составляет обеспечение социально-культурной жизни и охраны горожан
	Признаки:

- значительная государственная опека над муниципалитетами; 

- первоначально отсутствие муниципальной собственности, а позднее жесткий контроль со стороны государства за действиями муниципалитетов по использованию муниципального имущества;

- преобладающая административно-территориальная единица – коммуна;

- муниципалитет и государственная власть действуют параллельно;

население выбирает совет, который выбирает мэра;

- исполнение решений совета носит обязательный характер, только силу после предварительного утверждения этого решения у представителя государства
	Признаки:

- структурное и функциональное разнообразие местного управления;

- выделение муниципальной собственности по усмотрению государства

- административно-территориальная единица – район (или город в статусе района);

- учет в современном состоянии модели патриархальных черт государственного склада;

- федерация предоставляет право землям (административно-территориальным регионам) по выбору и организации типа местного управления

	Применение муниципальных моделей в различных странах

	- Великобритания, 

- США, 

- Дания, 

- Нидерланды, 

- Португалия, 

- Норвегия (фюльке), 

- Ирландия, 

- Швейцария, 

- Индия (панчаяты);

- Канада;

- Австралия 
	- Франция, 

- Новая Каледония,

- Гвинея, 

- Мартиника, 

- Испания (автономия), 

- Италия,

- Китай (автономия)

- Бельгия 
	- Германия (несколько типов муниципальных администраций): «Южно-германский совет» (Баден-Вюртемберг, Бавария); 

- «Неправильный магистрат» (Шлезвиг-Гольштейн, Гессен, Бремен);

- «Бургомистр» (Рейнланд-Пфальц, Саар);

- «Северогерманский совет» (Северная Рейн-Вестфалия);

- Япония


Опираясь на представленную выше классификацию, подробно исследуем все типы муниципальных систем, их особенности и отличительные признаки. Одна из первых моделей муниципального управления сформировалась и исторически сложилась в Великобритании, это англосаксонская модель муниципальной системы, получившая широкое распространение в мире. Основной ее признак ( отсутствие на местах полномочных представителей правительства, опекающих выборные органы. 

В Великобритании двухступенчатая система муниципального управления; это означает, что страна поделена на графства и метрополитенские округа, то есть крупные городские агломерации, а графства ( на округа. Основу системы административно-территориального деления составляют графства, им переданы все важнейшие функции, которые по закону могли осуществлять местные выборные органы. 

Округа, за исключением метрополитенских, в свою очередь наделены второстепенными функциями, графства и округа возглавляют советы, состоящие из председателя и советников. «Членов совета избирают приходы или общины сроком на три года. Приходские, городские и общинные советы не имеют статуса автономных юридических лиц, многих полномочий и собственных фондов. Основная цель общинных и приходских советов заключается в создании представительства в окружных местных органах. Лондон также имеет двухзвенную систему муниципального управления, но она существенно отличается от муниципального управления в других регионах страны».1
Вся управленческая деятельность местных органов Англии, Уэльса и Шотландии «осуществляется через советников, комиссии и административный аппарат. Муниципальные советы делегируют часть своих функций комиссиям, которые бывают двух типов: ведающие отдельными отраслями управления, так называемые вертикальные, а также комиссии, координирующие работу вертикальных комиссий и органов управления по горизонтали».2 

Основные направления работы муниципальных комиссий строятся на деятельности в социальной сфере, в области образования, финансов. Главный администратор исполнительного органа муниципального совета координирует деятельность рабочих органов, выполняющих важнейшие функции местного управления по социальному обеспечению населения, по образованию, здравоохранению, по культуре и охране окружающей среды. 

Муниципалитеты графств составляют и утверждают территориальные планы на десятилетний период по содержанию зданий, а также по использованию и улучшению дорог, по строительству производственных, социально(культурных объектов и общественных учреждений. На основании и в соответствии с общим территориальным планом окружные, то есть муниципальные, советы составляют свои локальные планы. Таким образом, англосаксонской модели муниципального управления присущи следующие основные черты: 

( отделение системы управления муниципальной собственностью от общей системы государственной власти; 

( формирование муниципальной собственности как экономической основы муниципальных образований;

( «основной единицей муниципального управления являются образования, на территории которых, как правило, проживало от 500 чел. до 30 тыс. чел. Если население территории было менее 500 чел., то жители подобного образования непосредственно на собраниях принимали решения по основным вопросам своей жизнедеятельности, для осуществления исполнительно-распорядительных функций выбирали главное должностное лицо – старосту»;1 

( система муниципального управления среднестатистических территорий включала, представительные органы ( советы, которые избирались населением в ходе всеобщих прямых выборов сроком на 4 года. Число членов совета ( советников, рассчитывалось согласно численности жителей данного субрегиона, состав советников должен был ежегодно обновляться на одну треть, из их числа выбирался председатель сроком на один год. Все исполнительно-распорядительные органы муниципального управления формировались советом и находились в полной его подотчетности;

( основными направлениями деятельности органов муниципального управления являлись: управление полицией, пожарными и дорожными службами, музеями, социальными службами и попечением престарелых. 

Рассматривая муниципальную основу англосаксонской модели, необходимо отметить, что в США эта модель трансформировалась в две основные разновидности муниципальных систем. Социально-экономическое содержание одной из них заключается в выборе голосованием мэра, именно он и является главным должностным лицом и обладает значительными полномочиями, в том числе правом «вето» на решения совета ( органа, который формируется для осуществления исполнительно-распорядительных функций, к полномочиям мэра относится также создание самостоятельной муниципальной администрации, составление местного бюджета и др., такая модель муниципальных систем действует почти в 1/3 всех городов США.2
Вторая разновидность англосаксонских муниципальных систем в США выглядит следующим образом. Главным органом управления в этом случае является совет, который избирает население. Подобный совет из своего числа избирает мэра и назначает управляющего ( главу исполнительно-распорядительного органа. Отношения совета с управляющим определяются договором, в котором регламентируются взаимоотношения и обязательства сторон. Как правило, управляющему предоставляются достаточно большие полномочия в формировании местной администрации, определении основных направлений ее деятельности, составлении и исполнении местного бюджета. Эта система действует более чем в половине городов США. 

Для США характерна высокая степень децентрализации социально-экономических функций государства. Американская федеративная система предоставляет штатам определенную экономическую автономию и широкие полномочия. В каждом штате есть своя конституция, где закреплены основные принципы, формы его государственного устройства и муниципальных органов, которые в правовом отношении зависят непосредственно от штатов. Штаты и муниципальные органы управления имеют право: формировать самостоятельные бюджеты, собирать собственные налоги, а также регулировать хозяйственную и социальную деятельность на своей территории. Федеральное правительство ограничивается в основном распределением соответствующих средств между штатами и муниципальными образованиями и осуществляет общий контроль за эффективностью и результативностью социально-экономических программ, а вся практическая работа по их реализации возлагается на аппарат управления штатов и местные органы управления. На долю штатов и муниципальных образований приходится около 1/3 всех государственных расходов США. Однако в ряде отраслей социальной и производственной инфраструктуры финансы штатов и муниципальных образований выступают в качестве основного источника средств, например, их доля в финансировании образования, социального обеспечения, здравоохранения и дорожного строительства составляет от 75 до 93% государственных средств.1 

Основная административно-территориальная единица и организационное звено федеративной системы США ( штат. Это унитарное государственное образование, власть в котором подразделяется, как и федеральная, на законодательную, исполнительную и судебную. По структуре и методам работы законодательные собрания штатов во многом копируют Конгресс. Исполнительный аппарат управления штатов также во многом сходен с федеральным аппаратом. Он состоит из главы администрации ( губернатора штата и подчиненного непосредственно ему аппарата помощников и экспертов, планово-бюджетных, координационных и вспомогательных служб, многочисленных агентств, регулирующих координационно-консультативных и экспертно-аналитических комиссий, комитетов и советов. Каждый штат самостоятельно формирует свою систему муниципального управления. Все государственные социально-экономические программы реализуются непосредственно через функционально-отраслевые органы: департаменты, агентства или управления. 

На уровне штатов действуют разнообразные коллегиальные органы, занимающиеся межведомственной и межправительственной координацией, планированием, экспертизой, консультированием административного руководства, организацией оценки и аттестации государственных служащих, совершенствованием управления в госаппарате. Еще одна основная группа коллегиально управляемых функционально-отраслевых органов штатов ( государственные корпорации, в которые входят государственные чиновники, крупные бизнесмены и менеджеры компаний. Штатные корпорации занимаются финансово-кредитным стимулированием бизнеса в приоритетных областях экономики штата. 

В США нет единых для всей страны принципов административно-территориального деления, формирования и функционирования муниципальных образований. Графства ( административно-территориальная единица штата, охватывающая главным образом внегородскую территорию. Графства должны обеспечить проведение политики штата на данной территории и административное управление при организации выборов, оценке собственности, подлежащей налогообложению, сборе поимущественных налогов, поддержании общественного порядка, строительстве и содержании дорог. В большинстве случаев графства, в отличие от муниципалитетов, не наделены законодательными правами. Их население избирает руководящий коллегиальный орган ( совет графства. 

Существуют три основные формы управления графствами, различающиеся полномочиями советов графств и характером их воздействия на административный персонал: комиссии, совет ( администратор и совет ( выборный руководитель. Наиболее распространена первая форма управления, при которой совет графства выполняет как законодательные, так и исполнительные функции. Формы совет ( администратор и совет ( выборный руководитель приняты лишь в 1/4 части всех графств, но на них приходится 60 % общей численности населения. Статусом муниципалитетов обладают различные административные единицы: города, пригородные и сельские поселения. В муниципалитетах проживает 2/3 населения США, большинство которого входит в состав графств. 

Муниципалитеты главенствуют среди всех типов муниципальных образований по величине расходуемых средств и по количеству функций: местный контроль, получение и распределение федеральных субсидий и получение субсидий в части общегосударственных налогов и сборов, выпуск облигаций, владение и управление торговыми и коммунальными предприятиями, установление местных налогов и сборов и т. п. В ведении муниципалитетов находятся: полицейские службы, противопожарная охрана, жилищное строительство, реконструкция городов, строительство и эксплуатация дорог, автостоянок, парков и зон отдыха, социальное обеспечение, здравоохранение, образование и т. д. 

Формы муниципального управления в США следующие: мэр ( совет, совет ( менеджер и управление комиссиями. Традиционной является первая форма; ее придерживается около 2/3 муниципалитетов с населением более 2,5 тыс. чел. Для решения конкретных задач на местах создаются специальные округа с одной или несколькими строго определенными функциями. Эти специализированные округа относительно автономны в административном и финансовом отношении, и их границы не обязательно совпадают с границами административно-территориальных единиц. Существует 19 основных типов специализированных округов, в том числе: пожарные, по водоснабжению, жилищного и дорожного строительства, общественного транспорта, энергоснабжения, здравоохранения. В США традиционно выделены в особую группу школьные округа. 

Наряду с этими двумя основными разновидностями англосаксонской модели в США встречается и особая ( комиссионная система муниципального управления, ей охвачено около 6 % городов Америки. Эта система присуща небольшим образованиям с население менее 500 чел. Жители избирают комиссию в составе 3-7 чел., которая выполняет одновременно полномочия как представительного, так и исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления. 

Вторая основная модель систем муниципального управления получила название французской модели управления. Ее основное отличие от англосаксонской модели заключается в характере взаимоотношений органов муниципального управления и органов государственной власти, а также в отсутствии экономической основы хозяйствования на уровне муниципального образования, то есть в отсутствии муниципальной собственности. Позднее, в ходе трансформации французской модели муниципального управления, в ее основе стала появляться некоторая доля муниципальной собственности, но государство сохранило за собой контроль за ее использованием, распоряжением ею и владением. Таким образом, применение данной модели управления стало возможным только в тех странах, где государство традиционно сохраняло значительные рычаги воздействия на организацию и деятельность муниципального управления, включая и административную опеку. В настоящий момент от административной опеки во многих странах отказались, и на местном уровне одновременно с системой самостоятельного управления действуют параллельно и органы государственной власти или должностные лица, которые представляют государство и правительство в регионах, руководят деятельностью региональных государственных служб, рассматривают решения органов муниципального управления с точки зрения их соответствия законодательству, сохраняя за собой право, передавать их в случае незаконности в административный суд для отмены. Данная модель окончательно сформировалась во Франции после принятия в 1982 г. закона «О правах и свободах местных коллективов». На основании этого закона французская модель муниципального управления в рамках действующего законодательства строится на следующих принципах. Основной административно-территориальной единицей муниципального управления является коммуна. Население коммуны избирает муниципальный совет на шестилетний сроком. Все население Франции, достигшее 18 лет, принимает участие в выборах своего муниципального совета. В компетенцию совета входят все полномочия, за исключением тех, которые являются непосредственно полномочиями мэра. Решения муниципального совета, принятые в пределах его компетенции, приобретают обязательную силу при условии, что они переданы представителю государства в департаменте и опубликованы».1 

Муниципальный совет на своем первом заседании избирает мэра. Это означает, что в дальнейшем мэр становится председателем коммуны, готовит все последующие заседания муниципального совета и исполняет его решения, управляет муниципальной собственностью коммуны, исполняет акты администрации и имеет право подписания контрактов продаж, разделов, обменов, покупок, а также сделок по поставкам, подрядов на муниципальные общественные работы. Мэр представляет интересы коммуны в судебных органах. Как глава муниципальной администрации мэр назначает служащих на вакантные места, если законом или местным уставом не оговорен иной порядок, принимает решения об административных поощрениях и взысканиях, учитывая гарантии, предоставляемые нормативно-правовыми актами коммунальным служащим. Мэр чаще всего по положению председательствует в административных комиссиях или административном совете коммунальных учреждений ( в больницах, приютах, бюро социальной помощи, кассах взаимопомощи учебных заведений и т. д. Он уполномочен обеспечивать правопорядок, безопасность, спокойствие и общественное благо, а также принимать в связи с этим необходимые решения, включая санкции на арест. Мэр может выполнять и иные полномочия, в том числе и те, которые ему может делегировать муниципальный совет. 

Наряду с муниципальными образованиями, местное самоуправление во Франции действует также на уровне департаментов и регионов. Население департаментов избирает Генеральный совет в составе 13-70 человек, который из своего состава избирает председателя и членов бюро для осуществления текущей работы. «В компетенции Генерального совета ( обсуждение и решение таких вопросов, как финансовая поддержка муниципальных образований для их оснащения и обеспечения»2, также разработка программ по созданию инфраструктур в рамках департамента, это дороги, электрические сети, жилье, транспорт, спортивная, культурная деятельность и др. Генеральный совет управляет персоналом и собственностью департамента, осуществляет надзор за путями сообщения, их устройством и содержанием, а также управляет такими службами, как агентства по предоставлению жилья для малообеспеченных слоев населения, распределению целевых кредитов на образование и иные полномочия. 

Государство осуществляет свои полномочия в отношении муниципального управления через такие институты, как: 

а) представитель республики по региону, этот представитель республики назначается декретом Правительства и подчиняется непосредственно премьер(министру республики, проводит политику государства в области экономического развития и совершенствования территориального устройства, отвечает за соблюдение в регионе национальных интересов, законов; руководит под контролем соответствующих министров службами гражданской администрации; возглавляет административные комиссии, имеющие отношение к внешнеполитическим и внешнеторговым службам государства в регионе, за исключением тех, представительство в которых закрепляется за главами муниципальных образований;

б) казначей региона. Он координирует деятельность казначеев отдельных департаментов, представитель государства на местах обязан консультироваться с ним при разработке национального плана экономического и социального развития, решении вопросов о государственных инвестициях и осуществлении политики экономической децентрализации. 

В целом, вторая (французская) модель муниципального управления представляет собой образец большей централизации власти по сравнению с англосаксонской, и в основном ее цели связаны с обеспечением гарантии осуществления прав населения на муниципальном уровне. 

Третья основная модель муниципального управления, которую традиционно выделяют в системе управления муниципальными образованиями, ( это коммунальное управление Германии. Особенности данной модели муниципального управления заключаются в том, что «в основе ее заложена муниципальная собственность, но в некоторых случаях государство регулирует долю этой собственности и контролирует ее использование муниципальным образованием».1 На формирование этой модели оказали влияние специфические условия Германии, они состоят в следующем: 

( федеральное устройство государства, при котором конституция Германии представляет государственным органам отдельных земель достаточно широкие права в определении принципов организации и деятельности муниципального управления, выборе конкретных организационных форм и определении компетенции муниципальных образований; 

( длительный период существования государственной раздробленности, обусловивший структурное и функциональное разнообразие муниципального управления; 

( муниципальное управление Германии представляет собой результат продолжительного исторического развития, неоднократных и постепенных реформ, в результате которых муниципальная система соединила в своей экономической и организационной сути наряду с современными элементами патриархальные черты. 

В соответствии с конституцией в Германии существует пять уровней деления территориального управления по административному признаку ( федерация, земли, округа, районы и города в ранге районов, и последний пятый уровень ( общины. Таким образом, базовой единицей коммунального управления, выступают общины, районы и города. Но муниципальное образование в рамках коммунальной системы Германии, выступает не только как самостоятельная коммунальная единица, но и как некое субрегиональное образование (то есть объединяет город и тяготеющие к нему сельскохозяйственные районы). И такое образование, выступая субъектом, является низовым звеном государственной власти. 

В последние годы появились промежуточные административные звенья управления между районами и внутри районов между общинами, которые берут на себя функции координации и межкоммунального сотрудничества. В стране не унифицированы требования к структуре коммунального управления и имеется много местных органов управления, обладающих индивидуальными особенностями. В землях есть правительственные округа для надзора за деятельностью органов коммунального управления. Округ возглавляет правительственный президент, назначаемый исполнительной властью земли, который наделен широкими полномочиями по вопросам управления округом. Правительственный аппарат построен на принципах административного централизма, а низовыми звеньями руководят администрации районов, выполняющих функцию ведущих звеньев коммунальной системы страны и одновременно являющихся звеньями административной государственной системы, но и самостоятельной коммунальной единицей, а также объединением общин. Городские и сельские общины составляют низшее звено коммунальной системы Германии, их представительным органом является общинный совет. 

Типы муниципальной администрации в Германии характеризуются функциональными связями между выборными и исполнительными органами. Например, районы ( это не только коммунальные единицы управления, но и административно-территориальные единицы земель. «Главой исполнительной власти районов и городов является ландрат, то есть районный директор, наделенный широкими полномочиями и выполняющий функции главного управляющего всеми коммунальными делами муниципального образования и одновременно выступающий в роли агента земельной администрации».1 Сессии коммунальных советов могут созывать бургомистры, общинные директора, ландраты, комитеты этих советов. 

Исполнительный аппарат муниципальных органов обладает большой свободой в создании и функционировании организационной структуры в системе муниципального управления на благо населения территории. В обязательном порядке этот муниципальный аппарат управления должен иметь в своей структуре службы финансов, кадров, юридическую службу, отраслевые органы управления общинной экономикой, транспортом, здравоохранением, социальным обеспечением и др. К коммунальным функциям и полномочиям муниципальных образований относится планирование строительства и финансов, организация просвещения и обслуживания населения, а также контрольные функции в рамках муниципального управления. 

Подавляющее большинство функций управления входит в исключительную компетенцию коммунальных органов высшей ступени, а часть находится в совместном ведении органов управления общин и вышестоящих районов. Роль общины в экономической жизни Германии реализуется по трем основным направлениям: а) общины выступают потребителями результатов хозяйственной деятельности государственных и частных предприятий; б) сами являются предпринимателями в создании предприятий; в) осуществляют административно-регулирующую деятельность в отношении частных предприятий, расположенных на территории общины. 

Современное муниципальное планирование, то есть составление среднесрочных и долгосрочных программ развития, охватывает как муниципальное хозяйство, так и частный сектор и подчинено региональным планам развития и планам земель в целом. В структуре бюджетного планирования муниципальных образований важное место занимает социальная сфера, на долю которой приходится значительная часть расходов муниципальных бюджетов, таких как просвещение, медицинское обслуживание, некоторые виды социального обеспечения и т. д.
Организационной особенностью коммунальной модели является ярко выраженная тенденция к объединению муниципальных образований. В Германии продолжается процесс формирования крупных промышленных центров и создания городских агломераций, то есть создание объединенных городов за счет поглощения ими близь лежащих населенных пунктов с предоставлением рабочих мест этому населению. Создаются также городские или окружные союзы в целях более эффективного развития экономики и муниципальной инфраструктуры. Так, окружной союз «Франкфурт» был создан для координации и содействия планомерному развитию территории и рациональному использованию муниципальной собственности. Эту работу возглавила «Общинная палата», составленная на паритетных началах из представителей каждой сельской общины и городов округа. По такому же принципу действуют союз Большого Ганновера, союз коммун Рурского промышленного района и другие союзы. Иногда такие объединения создают для совместного выполнения отдельных программ – программ развития образования, по организации транспортного обслуживания или сохранения исторической преемственности в развитии отдельных территорий. 

Система муниципальных органов Германии включает муниципальные советы на районном, городском, общинном уровнях, они являются представительными органами муниципального управления. Минимальная численность общины, которая может получить право на избрание представительного органа самоуправления, составляет 200 чел. Количество избираемых советников может колебаться в зависимости от количества жителей от 8 до 80 чел. В некоторых общинах сложилась практика представительства в городских советах также иностранных граждан ( рабочих, которые вместе с членами своих семей, населяя целые городские кварталы, составляют значительную часть муниципального сообщества. 

Завершая раздел исследования классических моделей муниципального управления, необходимо отметить достаточное разнообразие муниципальных моделей, а также внутреннее разнообразие типов их муниципального управления, что дает благоприятные возможности для практического применения систем муниципального управления в отдельных странах и регионов при обязательном учете уровня социально-экономического и политического развития, исторических традиций их населения. 

2.3. Становление в мировой практике механизмов управления хозяйственной системой и собственностью муниципальных образований

Исследование мирового опыта представляет нам целый ряд разработанных и функционирующих моделей формирования и учета муниципальной собственности, механизмов владения, распоряжения и пользования ею при соответствующем развитии муниципального управления в конкретно сложившихся исторических и социально-экономических условиях различных стран. Например, выделение муниципальной собственности, предоставление на основе этого особого статуса территориальному образованию, и исходя из этих условий, формирование структуры органов муниципального управления. Дальнейшие действия, согласно сформированной структуре муниципального управления, предполагают расширение объема его полномочий, появления дополнительных источников финансирования тех или иных муниципальных программ, связанных с особенностями развития конкретных территорий, учет структурных особенностей муниципального управления и разграничение отношений с органами государственной власти. Выбор того или иного механизма муниципального управления определяется с учетом исторических особенностей, социально-экономической ориентации страны, мнения местного населения. В конечном итоге этот выбор должен обеспечивать право населения на реализацию как общих интересов и потребностей, так и особенных потребностей данного муниципального образования. 

При характеристике основных моделей муниципального управления, в предыдущих параграфах было отмечено, что каждая из этих моделей имеет и собственную, внутреннюю классификацию. Например, германская модель муниципальных систем, сформирована в соответствии с федеративным устройством, то есть в основе заложен принцип единой государственности. Развивая и совершенствуя систему муниципального управления, в Германии сумели сохранить все то ценное, что было достигнуто на практике и оказалось жизнеспособным. Стремление к сохранению традиционных институтов местного управления, как правило, отличает политику большинства государств. Среди таких институтов приходы ( в Великобритании или общины ( в континентальной Европе. Так, например, значительная устойчивость, длительное функционирование практически в неизменном виде системы муниципального управления является предметом национальной гордости граждан Швейцарии ( страны, которую до середины ХIХ в. постоянно сотрясали религиозные войны, ожесточенная борьба за власть, приводившие к частым изменениям механизма реализации государственной власти  и системы управленческих полномочий в муниципальных образованиях. Швейцария принадлежала к беднейшим странам Европы. Причины такого положения состояли не только в том, что страна не располагала природными ресурсами, не имела выхода к морю (весьма важное торговое преимущество для XIX в.), но и в значительном различии уровней развития ее отдельных территорий, население которых являлось меньшинствами различного культурного, этнического, религиозного и языкового происхождения. Наиболее ярким свидетельством политической стабильности современной Швейцарии является деятельность муниципальных образований, созданных по типу общин и призванных постепенно, последовательно решать задачи по использованию муниципальной собственности и обеспечению качественного муниципального менеджмента; степень важности и характер этих задач определился в процессе исторического развития, например: 

( формирование механизма учета, контроля и эффективного использования муниципальной собственности с целью увеличения доходной базы муниципального образования;

( организация народных школ, при этом муниципалитет не имел права разрабатывать учебные программы, но был свободен в выборе учителей и оплате их труда, в определении почасового плана, а также в решении вопросов, связанных со строительством школьных помещений, их расширением или сокращением; 

( взимание налогов муниципальным образованием, но виды и размеры взимаемых налогов устанавливались органами государственной власти или кантона, ими также определялся размер муниципального налога исходя из таких факторов, как положение муниципального образования, количество жителей, структура их имущества и муниципальной собственности; этот налог использовался исключительно для решения задач развития данной муниципальной территории, и органы муниципального управления регулярно представляли своим жителям отчеты об использовании муниципальных средств; 

( при организации выборов муниципалитет ответственнен за подбор помещений для проведения избирательной кампании и голосования, осуществлял подбор помощников ( технических работников; 

( социальное обеспечение населения, то есть забота о бедных, о молодежи, консультации по вопросам материнства, детства, социальной помощи и пр.; 

( участие в осуществлении государственных программ, например, регулирование решения вопросов по особенностям планировки населенных пунктов, строительства транспортных магистралей и прочих мероприятий осуществляемых на уровне государства, но проводимых на территории конкретного муниципалитета; 

( реализация задач местного значения ( водоснабжение, пожарная охрана, канализация, вывоз мусора, утилизация отходов, организация общественного транспорта, создание мест отдыха, осуществление охраны правопорядка и т. д. 

Анализируя модели муниципального управления, необходимо отметить что, в настоящее время в Индии, имеющей конституционный строй, сохранены традиционные органы муниципального управления – панчаяты. Этой системой муниципального управления охвачено более 95 % всего сельского населения Индии, она имеет трехуровневую структуру: 1 уровень ( деревенские панчаяты; 2 уровень ( районные панчаяты; 3 уровень ( панчаяты на уровне крупного административно(территориального образования ( округа. Система деревенских панчаятов состоит из общего собрания деревни, которое выполняет функции представительного органа муниципального управления и исполнительного комитета панчаята, в состав которого входит председатель панчаята и специалисты по отдельным направлениям муниципальной деятельности. 

Рассматривая примеры формирования систем муниципального управления в различных странах нельзя обойти вниманием Данию. Ее муниципальная система традиционно базируется на следующих основополагающих принципах: 

а) концепция сообщества, то есть совместная ответственность за тех, с кем вместе живешь и работаешь;

б) согласованность центральной и местной политики;

в) представительская форма управления системы муниципального управления

Никакая другая власть в Дании не обладает такими широкими административными полномочиями, как местные советы. Экономические основы муниципального управления отдельно взятого местного органа меняются в широких пределах. Структура территориального управления Дании имеет три основных уровня с четким разделением функций между ними. Первый уровень ( Центральное правительство, которое решает все вопросы, касающиеся основных направлений развития общества и общего порядка. Второй уровень управления составляют амты, которые представляют собой региональный уровень управления. Дания делится в настоящее время на 14 амтов, каждый из которых охватывает достаточно большой географический район. Задачи на этом уровне управления столь обширны, что не могут быть возложены на местные власти отдельных амтов. К третьему уровню относится муниципальный, т. е. городской, уровень управления, на данном уровне муниципальный совет выбирает мэра и в своей деятельности имеет право решать все муниципальные проблемы. Наиболее важная задача муниципального совета заключается в составлении всеобъемлющего плана местной деятельности по различным ее видам, а также в согласовании работы постоянных комиссий и профессиональных административных структур.

В соответствии с законодательными актами о местном самоуправлении все муниципальные власти должны назначать постоянные комитеты по социальному благосостоянию, образованию, культуре, по охране окружающей среды; а также формировать апелляционный отдел по налогообложению и финансам. Мэр является одновременно председателем постоянных комитетов и фактическим лидером муниципальной администрации. Деятельность мера представляет собой  ключевую позицию в структуре местной власти, и это дает ему возможность формировать структуру собственной администрации. Во всех иерархических структурах власти функции разделены, например, члены совета, как правило, занимаются общим планированием и контролем за исполнением политических решений, а функции администрации заключаются в руководстве подготовительной работой и проведении политики муниципального совета, а так же защиты и контроля за эффективным использованием муниципальной собственности в рамках местного образования.

Типичным примером сочетания исторического и геополитического факторов может служить модель системы муниципального управления Франции, особенности развития которой связаны с особым статусом органов муниципального управления таких заморских территорий, как Новая Каледония, Арктические территории, а также территории со специальным статусом, ( например, Майотт, Гвиана, Гваделупа, Мартиника. Особая организация «муниципального управления для заморских территорий – (бывших колоний Франции) ( закреплена Ст. 74 Конституции Франции, а Ст. 73 уточняет, что «административная организация заморских департаментов может изменяться с учетом их особого положения».1 Например, особый статус Новой Каледонии предполагает, что, согласно французскому законодательству, представительные органы муниципального управления данной территории избираются в основном на демографической основе. В муниципальные советы, то есть представительные органы, входят наряду с выборными советниками от муниципальных образований также толкователи обычаев, отбираемые в соответствии с установившейся традицией. Законом об особом статусе Корсиканского региона предусмотрено, что для этой территории создается специфический представительный орган ( Ассамблея Корсики. Это обусловлено тем, что право на муниципальное управление для Корсики было предоставлено, прежде всего, для того, чтобы стимулировать развитие культурного самосознания населения данной территории. Кроме того, принятие особых норм муниципального управления обусловлено также необходимостью учитывать и такую специфику Корсики, как ее островное положение. 

Необходимо отметить, что установление особого статуса для отдельных территорий является в значительной степени заслугой Конституционного совета Франции, результатом его судебной практики. Решения Конституционного совета свидетельствуют об издании особых норм муниципального управления для регулирования специфических проблем, вытекающих из таких объективных обстоятельств, как: островное положение территории, плотность ее населения, существование местных диалектов, наличие устоявшихся местных обычаев или традиций, близость государственных границ, особенности экономического развития и учет других обстоятельств. Органы муниципального управления привлекаются к участию в отдельных международных переговорах правительства, его отдельных органов. Вместе с тем, конституция Франции требует неукоснительного соблюдения общих принципов и, прежде всего, принципа ее неделимости от всех территорий и в том числе от территорий с особым статусом.

Важным фактором, определяющим своеобразие системы муниципального управления, является этнический состав населения и связанные с этим особенности культурного развития. Например, в Испании с ее лингвистическим и культурным разнообразием, обусловившим остроту национального вопроса, на уровне муниципального управления попытались найти противовес унитарному принципу государственного устройства в виде широкой национальной автономии, представленной автономными сообществами. В преамбуле конституции Испании 1978 г. было записано, что необходимо «обеспечить всем испанцам и всем народам Испании осуществление прав человека, развитие своих культур и традиций, языков и институтов».1
Общих принципов организации автономного сообщества достаточно много. В Испании, например, различаются два основных типа автономных сообществ: ограниченная автономия и полная. Полная автономия предполагает, что органам местного управления территории наряду с решением вопросов местного значения могут делегироваться также отдельные государственные полномочия. В настоящее время полной автономией пользуются такие территории, как Каталония, Страна Басков, Галисия, Андалузия. 

Отмечая особенности формирования и управления муниципальными образованиями, необходимо выделить и особенности муниципального подхода в Японии. В этой стране в 1947 г. был принят Закон «О местном самоуправлении» и в нем содержалось детальное регламентирование структуры муниципального управления с детальным описанием внутренней организации и компетенции муниципальных органов всех уровней. Изначально в законе была введена определенная степень ограничений свободы в системе муниципального управления. И, таким образом, муниципальное управление в Японии в настоящее время имеет двухуровневую систему. Высшее звено в этой иерархии составляет префектура, а второй уровень закреплен за городами, поселками и деревнями. 

Муниципалитеты городов выполняют целый ряд социально-экономических функций, эти же функции для сельских муниципалитетов, в силу недостатка финансовых средств осуществляют учреждения высшего иерархического звена, то есть префектуры. Значительное развитие в Японии получили особые административно-территориальные единицы, это специализированные города и районы, представляющие собой ассоциации местных публичных общин и районов. Подобный статус муниципальных образований обусловлен жестким экономическим профилированием некоторых городских образований в этой стране. 

Высшими должностными лицами в префектурах являются губернаторы, а в муниципалитетах ( мэры, которые избираются населением на прямых выборах на четырехлетний срок. Муниципальным совещательным органом является собрание, члены которого также выбираются населением.

Деятельность муниципальных образований определена законом и проходит по 22 направлениям, сюда входит и поддержание общественного порядка, и здравоохранение, и управление дорогами, системами газо-, энерго- и водоснабжения, школами и больницами, а также попечительство и организация муниципальных предприятий, разрешение трудовых конфликтов, управление муниципальной собственностью, в том числе и землеустройство, городское планирование, и обязательно сбор налогов и т. д. Разграничение функций между региональными префектурами и муниципальными образованиями в законе не детализировано, это позволяет муниципалитетам выполнять общие функции управления в системе муниципальных образований. Следовательно, в их компетенции находятся вопросы по принятию нормативных актов местного значения, по составлению и утверждению муниципальных бюджетов, по формированию местных налогов, пошлин и штрафов, по заключению хозяйственных договоров и т. п. 

Исполнительные функции в рамках муниципальных образований, закреплены за различными административными комиссиями, работающими практически автономно от губернаторов и мэров в сфере образования, общественной безопасности, кадров, труда, сельского хозяйства. 

В Китае абсолютное большинство населения является представителями одной этнической группы – хань (91,96 %), национальные меньшинства составляют 8,04 % населения страны, что соответствует более 90 млн. чел., тем не менее их интересы реализуются на уровне муниципального управления. Для этого созданы три вида автономий: автономный район, автономный округ и автономный уезд. Вопрос об их создании, границах и наименовании государство решает с учетом мнения населения данной территории. Правовой статус автономии определяется законодательством страны, а конкретные вопросы организации их деятельности, как правило, определяются местным нормативным актом, то есть Положением, которое принимается представительным органом местного самоуправления и утверждается постоянным комитетом всекитайского собрания народных представителей. Особенностью организации муниципального управления в Китае является своеобразие избирательной системы. Выборы в представительные органы местного управления осуществляются на основе принципа «представительства в них каждой компактно проживающей на данной территории группы национальных меньшинств»1. При этом норма представительства зависит от численности национального меньшинства, его удельного веса в составе местного населения. Составляя 15 % и более от населения местного сообщества, национальное меньшинство имеет право на паритетное представительство в местном собрании народных представителей. Законодательство предоставляет определенные гарантии и льготы для национальных меньшинств и при формировании исполнительных органов и распределении должностей. 

Основные полномочия органов муниципального управления включают полномочия самостоятельного определения приоритетов на основе государственного плана и создание программ по организации и осуществлению хозяйственной деятельности, а также по распоряжению финансовыми ресурсами и собственностью муниципального образования. 

Создание особых систем муниципального управления в общемировой практике может быть также результатом социально-экономических причин. В Италии, например, два острова ( Сицилия и Сардиния получили местную автономию по этим причинам. В 1947 г., когда принималась последняя Конституция Италии, эти территории даже на фоне разрушенной войной страны отличались экономической отсталостью и в силу этого особым размахом сепаратистских настроений. Предоставление Сицилии и Сардинии более широких полномочий в сфере имущественных отношений, проведении более сильной социальной политики, по мнению законодателей, должно было ослабить влияние сепаратизма и обеспечить ускоренное восстановление и развитие экономической стабильности данных территорий. 

Таким образом, в Италии сформировалась трехуровневая система муниципального управления: в областях, провинциях и общинах. Области ( автономные структуры с самостоятельной ответственностью и особыми функциями. Провинции и общины ( единицы муниципального управления в рамках территориального деления государства и областей. Структура советов области: председатель ( совет области ( постоянные и специальные комиссии. Направления работы постоянных комиссий: сельское хозяйство, промышленность и торговля; общественная работа, образование, здравоохранение, социальная помощь. Исполнительный орган области ( джунта, наделенная законодательной инициативой; она подготавливает к обсуждению в совете проекты бюджета, экономических планов развития, планов благоустройства территории. На уровне провинций структура органов управления аналогична областной, она включает совет и джунту провинции. Община, являясь старейшей формой организации муниципалитетов, управляется советом, джунту и мэром (синдик). Мэр имеет двойной статус ( главы муниципальной джунты и государственного чиновника, представляющего центральную власть в общине. Компетенция области, как высшего иерархического блока, в сфере образования, здравоохранения, градостроительства, охраны окружающей среды и сельского хозяйства определена конституцией, где содержится перечень вопросов, по которым, область издает законодательные нормы, организует административные учреждения. 

Согласно конституции, области не вправе принимать решения, которые надлежит принимать провинциям, общинам или местным учреждениям, они могут устанавливать общие критерии деятельности органов, провинций и общин. Область, как правило, делегирует часть административных функций провинциям и общинам, выделяя им соответствующие финансовые средства, как областные, так и государственные. 

Большинство стран, как правило, определяет также особый статус для столичных городов. Это влияет и на организацию, и на функционирование муниципального управления. Законодательство, определяя особый статус для столиц, а также для больших городов, уделяет особое внимание сосредоточению населения, расположению культурного, коммерческого или индустриального центра, зависимости окружающих районов от их служб и инфраструктуры. Как показывает опыт развития муниципального управления на мировом уровне, столицы нуждаются в дополнительных полномочиях и ресурсах, чтобы справиться с функцией центра государственных органов власти, таким образом, вызывая необходимость дополнительного руководства и контроля со стороны правительства. Неудивительно, что мэры больших городов пользуются значительным влиянием на политику своего национального правительства, особенно в таких странах, как Франция. Особый статус Парижа предполагает, что в городе наряду с Генеральным советом ( представительным органом Парижского департамента действует Муниципальный совет ( представительный орган коммуны Парижа. Однако повседневная работа упомянутых советов происходит в рамках так называемого Парижского совета, возглавляемого мэром Парижа. Парижский совет в зависимости от характера вопросов, которые рассматриваются на его заседаниях, может выступать и как Генеральный совет и как муниципальный совет. 

Основываясь на изученном опыте формирования и развития социально(экономических отношений на нижних иерархических уровнях в различных государствах, необходимо отметить, что исторически выведенные три основные модели муниципального управления в данной экономической ситуации, претерпев значительные изменения, внедрены и успешно функционируют в мировой практике муниципальных систем различных стран. В настоящих условиях хозяйствования англосаксонский тип муниципального управления характеризуется более глубокой автономией местных органов управления и отсутствием выраженного подчинения их центру, эта модель внедрена и успешно функционирует в США, Великобритании, Канаде, Австралии, Новой Зеландии. Французский тип характеризуется, прежде всего, развитой системой административного контроля государственной и региональной власти над деятельностью муниципальных образований, он закрепился во Франции, Италии, Бельгии, Испании, ряде стран Латинской Америки. Наряду с этими моделями, как отмечалось выше, существует и коммунальная модель муниципального управления, которая приобрела в настоящее время смешанные формы и существует в Германии и Японии. Но ныне функционирующие типы муниципального управления за последние десятилетия муниципальных реформ и преобразований приобрели схожие черты, это:

( процесс урбанизации ( укрупнение числа муниципальных единиц за счет объединения экономически несостоятельных муниципалитетов, сельских поселений и малых городов, то есть общая тенденция; 

( выделение муниципальной собственности для создания экономической основы существования системы муниципального образования и формирования доходной базы местного бюджета;

( внедрение менеджерских форм и методов управления в систему деятельности муниципальных образований; 

( создание региональных органов управления как опоры центральной власти в рамках координации социально-экономической деятельности муниципальных образований; 

( изъятие из ведения маломощных муниципалитетов ряда хозяйственных и социальных служб и передача их вышестоящим муниципальным органам или соответствующим министерствам;

( активные поиски оптимального сочетания форм централизованного управления с учетом самостоятельности муниципальных образований. 

Распределение функций управления между центральными органами и муниципальными образованиями тесно связано с реальными финансовыми возможностями муниципалитетов. В большинстве случаев в ведение муниципальных властей переданы функции: обеспечения дошкольного содержания детей и начального образования; санитарный надзор; полицейские функции; противопожарная охрана; обеспечения населения жильем, водой, газом; службы уличного движения и содержания дорог; создания объектов социально-культурного и спортивного назначения. В ведении коммунальных органов преимущественно находятся вопросы, не представляющие прямо экономического интереса для частного сектора. Органам муниципальной власти в целом присущи особенности представительных органов: выборность и коллегиальный состав, определенный правовой статус, позволяющий им осуществлять функцию представительства населения в рамках административно-территориальных единиц. В мировой практике присутствуют две основных степени признания «местных свобод» муниципальных органов управления:

( федерализм, представляющий собой высшую форму автономии в рамках государственного целого, его главными характеристиками являются: самостоятельность органов управления, входящих в состав федерации; автономная компетенция в конституционной и законодательной областях, то есть признание статуса юридического лица, включая собственные финансовые ресурсы и автономный бюджет; все это означает, что вопросы муниципального управления в федеративных государствах возникают на двух уровнях: вначале на уровне субъекта федерации, а затем внутри него, но, исходя из законодательной автономии субъектов федерации, режимы управления в их муниципальных образованиях могут различаться; 

( муниципальное управление, в отличие от федерализма предполагающее, самостоятельность муниципальных образований, которая носит не конституционный, не законодательный, а административный характер и располагает полным набором управленческих функций. 

Реформы, проводимые в последние десятилетия в области муниципального управления в ведущих странах мира, направлены на укрепление демократии и статуса социально-правового государства. Все это объясняет реально возникшую необходимость объединения стран, в том числе и России, в рамках Европейской Хартии местного самоуправления, принятой в 1985 г. в Страсбурге.1 В Хартии зафиксировано соглашение большинства европейских стран о том, что объективно существует минимально необходимый уровень децентрализации муниципального управления, без которого невозможно нормальное функционирование любого государства. В Ст. 3 Хартии утверждена концепция муниципального управления, закрепляющая за муниципальным управлением способность муниципальных образований в рамках закона и под его собственную ответственность регулировать значительную часть общественных дел для удовлетворения интересов местного населения. Наиболее важным является пункт Ст. 4 Хартии, где говорится, что «муниципальные образования имеют полную свободу действий в реализации своих инициатив, но в пределах, установленных законодательно, при разделении функций между центральной и муниципальной властью».2 

Наиболее сложным для всех стран является вопрос финансового регулирования деятельности муниципальных образований и аккумуляция собственных финансовых ресурсов в пределах систем муниципального управления. По этому поводу в Ст. 9 Хартии говорится о том, что финансовые ресурсы муниципальных образований должны зависеть от полномочий, предусмотренных конституцией соответствующего государства и его законами, а так же от полномочий связанных с эффективным владением, распоряжением, и пользованием муниципальной собственностью. Именно муниципальная собственность должна стать основным источником местного финансирования, но параллельно с этим, государство должно выделить муниципальному образованию иные источники финансирования. Это означает, что определенная часть бюджета муниципальных образований должна формироваться из местных платежей. Все местные поступления финансовых средств, поступающие в бюджеты муниципальных образований, должны быть сформированы каждым субрегиональным образованием самостоятельно, иначе невозможна активная экономическая политика в сфере муниципального образования и вся идея муниципального управления превращается в фикцию. 

В завершении данного этапа исследования важно отметить, что мировая практика основана на учете исторических и территориальных особенностей муниципальных образований, а также на необходимости исследования выделенных моделей муниципального управления на различных этапах экономического и социального развития в разных странах. Исследования показывают, что практически в любой стране в большей или меньшей степени всегда существует определенное противоречие между стремлением центральных органов власти к проведению общегосударственной политики на основе единых критериев и согласно общих стандартов, и стремлениями муниципалитетов к самостоятельному развитию и управлению. Это стремление муниципальной власти объясняется, в первую очередь, наличием собственности, а так же желанием сформировать действенную, в экономическом смысле, социально-экономическую инфраструктуру, и различиями в исторических, геополитических, социально-экономических, демографических, этнических, духовных и других характеристиках муниципальных образований даже в пределах одной страны. Таким образом, в формировании системы муниципального управления важными составляющими являются, и учет исторических и территориальных особенностей, и применяемая модель муниципального управления, и выявление соотношения в разграничении полномочий между государственной и муниципальной властью, а так же формирование порядка владения, распоряжения и пользования муниципальной собственностью. Все это указывает на возможности совершенствования механизмов муниципального управления и обусловливает применение системного подхода в процессе осуществления и реализации муниципальной политики.

Глава 3. Исторический опыт и формы управления муниципальной собственностью в муниципальных образованиях России

3.1. Становление муниципальной собственности и развитие системы муниципального управления в России

Процесс формирования муниципальной собственности в настоящее время осуществляется в нашей стране путем воссоздания муниципальных образований и восстановления основных принципов управления имущественным комплексом муниципалитетов. Основной проблемой, возникающей при организации и управлении в муниципальных системах, является формирование механизма учета и эффективного функционирования и использования муниципальной собственности. Этот процесс требует изучения и исследования исторического опыта России на этапе становления и управления муниципальными образованиями, их собственностью с целью повышения их доходной базы. 

Муниципальное управление в нашей стране имеет глубокие корни, эту мысль подтверждают слова известного византийского историка VI в. Прокопия Кесарийского: «Славяне и анты не управляются одним человеком, но с давних времен живут в демократии, и потому у них счастье и несчастье в жизни считается делом общим».1 Основой административно-территориального деления на низших иерархических уровнях с V-VI вв. выступали общины, именно они составили основу институтов патриархального и сословного управления в России. Коммунные отношения членов первых общин, коллективная собственность на средства производства, на жилище и на добываемую пищу формировали уклад их жизни, определенные нормы муниципального управления, в данном случае субъектом управления выступал род или племя. В ходе неолитической революции, то есть в новом каменном веке, представляющем собой переход от присваивающего хозяйства к производящему, управление различными уровнями государства приобрело более иерархический структурированный характер. Значительные изменения в политической и социально-экономической сферах привели к организационному формированию различных институтов муниципального управления, стали создаваться советы старейшин, вече, но территориальную основу управления в Древней Руси преимущественно составляла вервь или сельская община.

Возникновение первых городов явилось результатом развития торговых связей, а также возникновения военных и административных центров. И уже в этот период, как отмечают первые русские летописи, появились традиции вечевых собраний. В известной «Повести временных лет» указывалось, что восточные славяне сохранили одну из «наиболее важных традиций вечевого управления ( избрание, то есть приглашение на княжение главного должностного лица города. Например, в Новгородском «Начальном своде» с особым вниманием описан механизм действия вече».1
Раннее средневековье отмечено становлением новых институтов городского управления. Предоставление прав на управление являлось вольностью, которой пользовались в древнерусских городах в этот период преимущественно купеческие и ремесленные организации. Более того, например, Ивановская организация в Новгороде была одной из первых купеческих организаций в Европе. Купеческие гильдии, в силу того, что городов в Древней Руси в домонгольский период насчитывалось более 300, представляли весьма крупную и динамичную силу в истории городского управления. Гильдии были замкнутыми организациями, основу их деятельности определяли уставы. Так, Устав Ивановской организации декларировал ее независимость в решении собственных дел от боярства, возглавляемого посадником. Действовали купеческие гильдии, как правило, при церквях, сохраняя свою внутреннюю автономию.

В качестве основного субъекта городского управления постепенно формируется объединенная торгово-промышленная аристократия наряду с сохранением таких традиционных институтов, как вече и договоры волостных городов с князьями. Устав «Великого князя Всеволода о церковных судах, людях и мерилах торговых»2 регламентирует взаимоотношения в Новгороде епископа, князя и институтов патриархального управления. Согласно договору князя с городом, за последним сохранялось право использовать эталоны торговых мер и весов, городу также передавались полномочия взимать отдельные пошлины. К примеру, одна из статей данного Устава закрепляла за представителями торгово-ремесленного населения города право на участие в управлении двух новгородских церквей как хозяйственных и политических учреждений. В этом же Уставе перечисляются отдельные должностные лица местного управления: сотские ( руководители городских организаций ремесленников, мелких торговцев и земледельцев; старосты ( руководители купеческих организаций. В посадской среде наряду с купеческими гильдиями возникали отдельные ремесленные организации. В наиболее полном виде ( вече, посадник, тысяцкий, сотские, старосты как субъекты городского управления оформились в Новгороде и Пскове. В условиях феодальной раздробленности институты городского управления трансформировались в государственные органы аристократической боярской республики. Однако городское сообщество в целом в этот период не оформилось как субъект муниципального управления, так как город не приобрел имущественных прав на владение, распоряжение городской собственностью, а получил только права по использованию движимого и недвижимого имущества, территориально закрепленного за данным образованием, но эти характеристики уже имели место в конце XI в. в европейских странах. Таким образом, в этот период наиболее развитой формой городского управления в России стало корпоративное или сословное управление. Постепенно сословный характер приобрело и крестьянское управление, модель такого управления включала в себя собрание или сход, в компетенцию которого входило решение вопросов о податях и повинностях, и выборы старосты. Староста как главное должностное лицо разверстывал подати и повинности по крестьянским домам, раздавал по решению схода пустые участки новым поселенцам, помогая им также в получении льгот, собирал арендную плату, отстаивал интересы своего населения перед органами государственной власти и интересы общества в целом. 

Новый этап в развитии муниципального управления отмечен в ХV-ХVI вв. в период становления Русского централизованного государства, это обусловлено реформами Ивана IV Грозного, а также обстановкой острой политической и экономической борьбы. Все это вызвало необходимость создания губных и земских органов местного управления. Экономико-социальную основу муниципального управления определили губная реформа, проведенная в 30-е гг. XVI в., а затем земская реформа в 1555-1556 гг. В результате этих реформ городское население постепенно включилось в процесс формирования губных и земских выборных органов муниципального управления. Именно в этот период город сформировался как экономическая система, то есть: 

( образовалась корпорация, имеющая статус субъекта и объекта экономических отношений; 

( возникло муниципальное образование, управление в котором, стало осуществляться избранными должностными лицами и выборными органами; 

( выделилась муниципальная собственность, то есть имущественное право экономического владения, распоряжения, пользования собственностью своей территории для обеспечения социально-экономического благосостояния горожан;

( в результате сформировалась административно-экономическая единица, выполняющая функции обеспечения городского сообщества необходимыми продуктами, промышленными товарами и услугами.

Появление этих признаков свидетельствовало о развитии городов, наличии муниципальной собственности и о необходимости управления сложившейся системой муниципальных образований. В частности, одна из первых сохранившихся губных грамот, говорит о том, что «городское население вольно избирать из своей среды совет и старост для распоряжения имуществом города с соблюдением интересов горожан»1. Широкое распространение губных органов отмечено в Псковской летописи 1541 г. В этих грамотах регламентировались определенные требования к кандидатам, избираемым на должность старост, например, состоятельность, грамотность, благонадежность. В органы «земского управления, в соответствии с этой реформой, избирались должностные лица только из среды дворян, посадского населения и зажиточных слоев черносошного крестьянства. Позднее эти нормы были закреплены в Соборном Уложении 1649 года»1. К середине XVI в. органы губного и земского управления функционировали, как минимум в 160 городах средней и центральной России, а уже к середине XVII в. ( в 226 городах. 

В целом, необходимость становления губного и земского управления осуществлялась в результате выявления и закрепления собственности этих образований путем жалования уставных грамот отдельным административно( территориальным единицам. Все это можно рассматривать как зачаточные формы муниципального управления, при этом наблюдается формальное сходство с аналогичными процессами в европейских странах, подробный анализ этих процессов проведен во второй главе. Уставные грамоты в содержательной части в основном совпадали с хартиями вольностей, регламентируя порядок формирования муниципальной собственности, ее состав, систему управления территориальным образованием, а также компетенцию отдельных органов и должностных лиц, их ответственность в случае неисполнения своих  обязательств. В XII-ХVII вв. получили значительное развитие сословные органы муниципального управления, основанием для этого послужили реформы Петра I и формирование торгово-ремесленного и промышленного населения страны в рамках муниципального управления. В 1699 г. была создана Бурмистрская палата (Ратуша). В ее состав вошли бурмистры, которые избирались посадским населением, и прежде всего купечеством. В своей деятельности палата объединяла управление посадскими и торговыми людьми.

Более крупный прорыв в развитии муниципального управления был осуществлен реформой городского управления 1718-1724 гг. В соответствии с ней были созданы магистраты, как органы управления городом, в качестве общественно(территориальной единицы. Таким образом, городское образование было признано субъектом муниципального управления. Магистраты должны были заниматься устройством школ, сиротских и смирительных домов, госпиталей и бирж, благоустройством города, оберегать город от пожаров, пристраивать «гуляк и нищих», осуществлять государственные сборы и контролировать уплату пошлин, то есть решать вопросы социально-экономического обеспечения муниципальных образований. В 1734 г. города получили права юридического лица, что создало реальные возможности для муниципальных образований добиться финансово-экономической самостоятельности и разграничить их полномочия и полномочия органов государственной власти. 

Формирование системы органов муниципального управления во второй половине XVIII в. проходило в обстановке подготовки и обсуждения многочисленных проектов государственного переустройства. Именно в этот период получила развитие теория муниципального управления, основной экономический смысл ее можно свести к двум принципиальным положениям: первое ( это попытка достаточно полно определить функциональное содержание и компетенцию муниципального управления; второе ( это ориентировать муниципальное управление на большую часть населения территории, то есть «на сословие купцов, мещан, свободных крестьян-собственников и представителей университетов и разных корпусов, училищ, науки и художеств»1. Но, учитывая экономико-социальную направленность муниципального управления, его опору преимущественно составляли дворяне, их управление отличалось следующими характерными чертами: 

( представительным органом дворянского управления стало Собрание, наделенное правами юридического лица, в его состав входили все дворяне, имеющие собственность в виде имений на территории данного образования и достигшие 25-летнего возраста; 

( срок избрания предводителей дворянства в Собрание составил три года, кандидатуры подлежали утверждению губернатором, на уровне уезда, или представителем монарха в губернии при избрании губернского предводителя дворянства; 

( дворяне получили право обсуждать и давать представления по «вопросам общественной пользы»2 муниципальным властям, центральным государственным органам, государю императору; 

( отношения органов дворянского управления с органами государственной власти строились, исходя из принципа административного контроля государства организации и деятельности органов дворянского управления. 

Текущие социально-экономические вопросы и вопросы использования муниципальной собственности решали выборные органы муниципального управления(Городская Дума, в ее состав входили представители шести основных «разрядов» городского населения: ( настоящие обыватели; ( гильдии; ( цехи; ( иногородние и иностранные гости ( купцы; ( именитые граждане; ( посадские. Городская Дума выполняла функции представительного органа, при этом избирательная система учитывала не только сословную структуру города, но и имущественный ценз, таким образом, существенно ограничивались права малоимущих мещан. 

В компетенцию муниципального управления входило решение вопросов местного значения: 

( сохранение муниципальной собственности, наблюдение за прочностью публичных городских зданий и построение всего того, что необходимо горожанам, в том числе торговых площадей, пристаней, амбаров, магазинов и т. п.; 

( развитие системы социально(общественного обеспечения; 

( деятельность по увеличению источников муниципальных доходов и повышению эффективности использования муниципальной собственности; 

( обеспечение полицейских функций; 

( разрешение споров и конфликтных ситуаций между гильдиями и цеховыми организациями ремесленников. 

Определенные гарантии в деятельности органов муниципального управления закреплялись в жалованой грамоте. В целом жалованая Екатериной II грамота, закреплявшая права и выгоды городам Российской империи подготовила определенную основу для прорыва в истории создания системы муниципального управления второй половины XIX в. 

Александром I в апреле 1797 г. была проведена первая крупная крестьянская реформа, которая привела к созданию нового органа управления на территориальном уровне учреждаемых волостей ( приказа. В его состав вошли избранные на волостных сходах приказной староста и писарь, в отдельных деревнях и селах избирались общинные старшины и десятские. В компетенцию названных должностных лиц входило выполнение полицейских, финансовых и незначительных судебных функций. 

В рамках управления государственными имущественными фондами была проведена в апреля 1838 г. реорганизация, в результате которой основными субъектами крестьянского управления стали волостной сход, волостное правление и волостная управа. Это позволило более строго дифференцировать функции отдельных институтов муниципального управления. Одновременно с этими структурами, учреждался такой субъект муниципального управления, как сельская община. Она создавалась в каждом большом казенном селении и правомочно была решать достаточно большой круг вопросов местного значения: «народоисчисление», контроль за делами веры, охрана общественного порядка, безопасность лиц и имуществ, паспортный контроль, врачебное благоустройство, народное продовольствие, противопожарные мероприятия, управление хозяйством сельских обществ, сбор податей и выполнение повинностей. Для текущей работы сельское общество избирало должностных лиц сельского управления ( старшин, сотских, десятских, смотрителей магазинов, сборщиков податей, а также сельскую управу. 

Генезис систем муниципального управления привел к тому, что во второй половине XIX в. в России сформировались достаточно прочные традиции развития местного самоуправления, но это были преимущественно патриархальные и сословные формы муниципального управления.

Государственные теории исследования и внедрения систем муниципального управления получили значительное развитие в истории политико-экономической мысли России. В условиях, когда с укреплением муниципального управления связывались надежды на усиление государственной власти, государства в целом, инициатива, самостоятельность и развитие управленческих начал трактовались как естественные предпосылки совершенствования государственной власти. Государство рассматривалось не в качестве сдерживающего начала, а в качестве необходимого условия динамичного развития систем муниципального управления. Особенностью развития и становления муниципального управления в условиях России стал процесс государственного делегирования властных полномочий институтам управления нижнего иерархического уровня. 

Реформаторская деятельность Александра II в системе муниципального управления началась с подписания Манифеста (19.02.61 г.), основные положения которого, позднее были конкретизированы в различных указах императора Александра II: «Общее положение о крестьянах, вышедших из крепостной зависимости» (1861 г); «Положение о губернских и уездных земских учреждениях» (1864 г.); «Городовое положение» (1870 г.).

Исследователи, изучая опыт развития российского муниципального управления, основное внимание уделяют истории земств и Городских дум. Создание российского земства явилось результатом длительных обсуждений вопросов реформирования не только системы муниципального управления, но и государственного механизма в целом. Если первоначально реорганизация управления предусматривала только освобождение полиции от хозяйственных нужд на уровне уезда, то последовавшие вслед за этим правительственные предложения касались проблем реорганизации всей системы государственной власти на местах, ее децентрализации через передачу отдельных полномочий органам муниципального управления и освобождения их от административной опеки. В январе 1864 г. пересмотренное и дополненное положение «О земских губернских и уездных учреждениях» было подписано Александром II и получило силу закона. Важнейшее значение имело определение правового статуса российского земства как системы, не включенной в структуру государственных органов. Подготовка данного положения строилась на признании негосударственной природы муниципального управления, и поэтому не были выделены государственно-властные полномочия земских учреждений.

Данное положение показывало, что в ходе дискуссий в период разработки земской реформы победа оказалась за сторонниками общественной теории муниципального управления. То есть члены земских собраний не получали вознаграждения за свою деятельность в этом качестве, служащие исполнительно-распорядительных органов получали вознаграждение из земских средств в размере, который определяло собрание. Земские собрания созывались обычно один раз в год, осенью, чтобы определить основные направления хозяйственной деятельности, рассмотреть и утвердить сметы, раскладку повинностей. На первом собрании вновь избранного уездного земства нового созыва избирался личный состав земской управы. 

Значительным достижением территориального управления в России стало определение на государственном уровне самостоятельных источников финансирования деятельности земских учреждений. Доходы эти были недостаточны для обслуживания муниципального образования, но наличие их и забота об их постоянном пополнении имела огромное значение для развития муниципальных систем и решения конкретных вопросов содержания и эффективного использования муниципальной собственности. Доходы земского учреждения состояли из губернского земского сбора и местного государственного налога, который прежде поступал в распоряжение губернской администрации, а также из платежей от аренды объектов муниципальной собственности. Кроме того, важным источником дохода являлись также субвенции государства, целевые дотации на решение конкретных вопросов, например, на содержание местных путей сообщения, на организацию народных училищ и т. п. Определенную часть доходной части местного бюджета составляли частные пожертвования, прибыль от торгово-промышленной деятельности земств и его учреждений и предприятий. Для покрытия дефицита средств земства могли устанавливать дополнительные сборы с предметов, подлежащих прямому налогообложению, то есть формировать местные налоги для своего населения. 

Самостоятельность земского управления, вместе с тем, не отрицала определенных форм контроля государства за организацией и деятельностью земств. Основными механизмами такого воздействия, наряду с финансовым, то есть представление субвенций, следует считать порядок утверждения в должности председателей уездного земства и его членов губернатором и аналогично должностных лиц на губернском уровне – высшей государственной властью. На основании земской реформы в 1870 г. началось осуществление городской реформы. Городовое положение предусматривало создание системы городского управления, включающего следующие институты: Городская дума; городская управа; городской голова ( председатель городского управления. В отличие от земств выборы в городскую думу осуществлялись без учета сословности на основе имущественного ценза. Принципы организации деятельности, функции и механизм взаимоотношений в системе городского управления с органами государственной власти были в значительной степени сходны с общими принципами функционирования земств. 

В целом, становление системы земского и муниципального управления как основных субъектов местного управления во второй половине XIX в. означало утверждение принципа всесословности, участие в решении вопросов местного значения всех сословных групп. В развитии муниципального управленческого подхода это означало переход от сословного к территориальному принципу формирования основных институтов управления. Земское и муниципальное управление охватило территорию, на которой проживало около 70 % населения России. Но период формирования всесословных органов местного управления в истории России был весьма кратковременным, хотя начало XX в. обещало самые благоприятные перспективы. 

Вопросы развития местного управления явилось одним из ключевых звеньев реформаторской программы П.А. Столыпина. Вопросы совершенствования земского и муниципального управления были включены в программные требования практически всех ведущих политических партий, не исключая РСДРП и партии социалистов-революционеров. Проблемы муниципального управления оказались в поле зрения депутатов государственной думы с 1906 г. 

После февральской революции 1917 г. одним из первых решений Временного правительства стало создание «Особого совещания по реформе местного управления». С октября 1917 г. судьба земских и городских учреждений в значительной степени определялась направляемыми в адрес местных Советов рекомендациями Советского правительства, использовать аппарат данных органов для осуществления первых декретов новой власти, а также реальной ситуацией на местах. Уже 27.10.17 г. было принято постановление СовНарКома «О расширении прав городских управлений в продовольственном деле», в соответствии с которым все продовольствие должно было распределяться исключительно через городские органы управления, им было также предоставлено право контролировать торговые и торгово-промышленные продовольственные предприятия, руководить их деятельностью и устанавливать трудовую повинность учащихся для работы на них. Позднее был опубликован декрет НКВД «О передаче жилищ в ведение городов», который предоставил органам местного управления право на формирование муниципальной собственности и перераспределение пустующих помещений, предоставление их нуждающимся, а также возможность учреждать жилищные инспекции. Так же в декабре 1917 г. СНК издал декрет «Об отпуске 200 млн. руб. кредитов в распоряжение межведомственной комиссии для выдачи займов городам и земствам». Однако уже 27.12.17 г. декретом СНК был распущен Земский союз, а весной 1918 г. завершилась ликвидация всех земских и городских органов местного управления. 

История развития муниципального управления в России в начале XX в. была бы неполной, если не рассмотреть в исследовании такие институты местного самоуправления как Советы. Образование их, начатое в 1917 г., частично нейтрализовало тенденцию к разрушению системы муниципального управления, при этом замедлился процесс дезинтеграции общества и дезорганизации государственной власти. Советы были образованы по социально-классовому признаку, интересы отдельных социальных групп составили основное содержание их деятельности, особенно на первом этапе. Таким образом, на тот момент исторического развития Советы можно рассматривать как наследников корпоративной традиции российского муниципального управления. 

Следующий этап развития муниципального управления относится к эпохе социализма. Территориальное управление в советский период базировалось на следующих принципах: 

( во-первых, иерархичность социальных отношений в структуре страны, которая обусловила строгую установку на вертикальную подчиненность отдельных институтов внутригосударственного управления. Исходя из этого, Советы уже весной 1917г. начали процесс своего объединения с выработкой соответствующих принципов функционирования по вертикали (нижний иерархический уровень ( волость или город, затем уезд, далее губерния, а после 1929 г. ( область или край, верхний иерархический уровень – государство); 

( во-вторых, авторитарность в управлении государством, этот принцип позволил сформировать соответствующее представление о структуре взаимоотношений как отдельных институтов местного управления, так и органов местного управления с институтами государственной власти. В частности, решения всех вышестоящих Советов, Всероссийских совещаний и съездов Советов местные Советы рассматривали для себя как обязательные;

( в-третьих, принцип, сочетающий функциональное содержание государства, с одной стороны, как регулятора социальных отношений, и с другой ( как инструмента политической мобилизации. 

Эти принципы сформировали двойственное экономико-политическое понимание природы Советов. Вместе с тем, на развитие Советов, их трансформацию в местные органы государственной власти и управления повлияли и конкретные экономические и политические условия в России. Одним из первых признаков, который показал изменение принципиальных основ институционального и функционального содержания Советов, стало появление в них так называемых «освобожденных работников», которые назначались на руководящие должности вышестоящими Советами. Важное место в процессе переосмысления роли Советов, изменения их статуса заняло обсуждение и принятие первой Конституции РСФСР, которая закрепила место Советов в системе государственной власти. 

Идея создания в нашей стране республики Советов снизу доверху изначально противоречила самостоятельной управленческой природе Советов. Развитие системы государственного управления построенной на принципах жесткой экономико-политической централизации в тех политико-экономических условиях, оказалось невозможным. Анализируя основные причины кризиса Советов как органов управления необходимо выделить следующие: 

( в социальной сфере, произошло расслоение социальной структуры общества, внутреннее реструктурирование классов, возникновение маргинальных групп; 

( в сфере политики, стал формироваться тоталитарный режим; 

( в сфере экономики произошло утверждение единой подконтрольной государству формы собственности; 

( в духовной области распространился политический и правовой пессимизм, появилось иждивенческое отношение к государству, утратились границы между личностью и массой. 

И только к концу 80-х гг. в России начались трансформационные процессы, которые коснулись и системы местного управления.

Проводя исследования систем муниципального управления в России, необходимо отметить, что в период социалистического развития нашей страны была утрачена экономическая основа функционирования муниципальных образований. Так как в качестве исходной категории экономических отношений сформировалась социалистическая собственность, в своем экономическом содержании она представляла собой всю совокупность системы исторически определенных производственных отношений, то есть общественно-экономических отношений людей в процессе производства, распределения, обмена и потребления материальных благ. В журнале «Вопросы экономики» коллектив авторов отмечал, что «общественная собственность на средства производства есть объективная основа возникновения экономических законов и категорий социализма, включая и закон планомерного, пропорционального развития»1. В рамках общественной категории присвоения, распоряжения и пользования отсутствовала муниципальная собственность, что, по сути, лишало муниципальные образования экономической основы функционирования и противоречило сущности систем муниципального управления.

В целом необходимо отметить, что становление системы местного управления в России имеет богатые традиции. Исторический опыт муниципального управления второй половины XIX ( начала XX вв. свидетельствует о том, что в нашей стране в конечном итоге реализуется общемировая тенденция децентрализации государственной власти. Вместе с тем, очевидно, что форма управления не может являться предметом свободного выбора, а должна учитывать опыт человечества и отвечать общеэкономическим и историческим традициям населения той или иной страны. В 30-е гг. произошло быстрое и почти полное огосударствление промышленности и торговли. Массы крестьян были объединены в колхозы, минуя простейшие, промежуточные формы кооперации. В управлении народным хозяйством возобладали административно-командные методы, демократические же принципы в экономической жизни не получили необходимого развития. В теории и на практике субъектом общенародной собственности выступало лишь государство. Роль предприятий сводилась к исполнению государственной воли в крайне ограниченных пределах. 

В послевоенные годы продолжались попытки форсировать решение экономических проблем с помощью дальнейшего усиления государственного централизма в использовании средств и продуктов труда, административного ущемления самостоятельности предприятий и колхозов, запретов и ограничений на подсобные личные хозяйства и промыслы, преобразования колхозов в совхозы. 

Позднее, особенно в конце 70-х ( начале 80-х гг., в государственном регулировании отношений собственности возобладал консерватизм, сопровождавшийся еще большим усилением бюрократизма, бесконтрольными действиями многих руководящих органов. Отношения собственности в тех конкретных формах, которые сложились в СССР к середине 80-х годов, превратились в один из главных факторов, противодействующих социально-экономическому прогрессу общества. Эти формы привели комплекс отношений собственности к глубокому противоречию с потребностями развития производительных сил и с экономическими законами, регулирующими процессы воспроизводства. Таким образом, на этом этапе реформирования назрела необходимость устранения возникшей деформации коренных преобразований отношений собственности, изменения их социалистического характера, направленных, прежде всего, на превращение трудящихся в реальных хозяев средств и продуктов производства. Решению этой задачи способствует перевод предприятий на полный хозрасчет, самофинансирование, развитие бригадного и семейного подрядов, широкое использование арендных отношений. С их помощью формируется действенный механизм экономической реализации собственности. 

Особенностью настоящего этапа развития России, как страны переходной экономики, является существенное расширение и углубление форм хозяйствования на базе общественной и частной собственности членов общества как закономерное проявление многообразия условий экономической деятельности. Наряду с общественной собственностью, ориентированной преимущественно на удовлетворение потребностей населения конкретных территорий, получают развитие и различные формы реализации частной собственности, которая ориентирована на удовлетворение индивидуальных или групповых интересов собственников; как правило, их деятельность построена на основе интеграции с общественным хозяйством, в ряде случаев эти собственники непосредственно связаны с работой по заказу или обслуживанию конкретных объектов или территорий. Экономическая основа частной собственности далеко не однородна, она может опираться на использование средств производства, находящихся как в непосредственной собственности частных субъектов, так и на правах аренды, друг у друга или у субъекта общественной собственности, то есть федерации, региона или муниципалитета. Важно в данном случае, чтобы предпочтение отдавалось применению тех форм частной деятельности, которые, доказывая свою экономическую и социальную эффективность в тех или иных секторах экономики, не вступают в конфликт с обобществленными формами хозяйствования, а дополняют их и логически связаны с ними. Логика развития различных видов частной деятельности, неминуемо приводит предприятия различных форм собственности к общим условиям конкурентной борьбы, и это позволяет не только обществу в целом стремиться к наиболее полному удовлетворению общественных и личных потребностей, но и стимулировать совершенствование деятельности всех видов предприятия в том числе и предприятий муниципальной и иных общественных форм собственности. 

В настоящих условиях требуется гибкий подход к самим формам общественной собственности, важно полнее учитывать конкретные объективные условия многообразия форм собственности и сформировать механизм управления этими формами собственности, создать наилучшие возможности социально-экономического развития и добиться повышения эффективности использования объектов общественной собственности муниципальных образований, регионов и государства в целом. 

3.2 Законодательное обеспечение систем муниципального управления в Российской федерации

Дальнейшее реформирование систем муниципального управления началось в России в 90-е гг. XX в., и в этом непродолжительном период можно выделить два основных этапа. Для первого этапа характерны попытки трансформации местных Советов в органы местного самоуправления (1990-1993 гг.). 

Второй этап отражает становление системы муниципального управления, фундаментальные основы которой были определены Конституцией Российской Федерации 1993 г. и федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

Однако условное выделение периодов становления системы муниципального управления имеет весьма относительный характер, так как политические процессы на муниципальном уровне, как и в целом в стране, носит противоречивый и неоднозначный характер. Так, в ряде регионов России выполнение указов Президента РФ «О реформе представительных органов власти и органов местного самоуправления в Российской Федерации» от 09.10.93 г. и «О реформе местного самоуправления в Российской Федерации» от 26.10.93 г.1 носило частичный характер: местные Советы, например в Башкирии и ряде других субъектов РФ, еще длительное время продолжали свою деятельность. После же принятия Конституции РФ 12.12.93 г. на уровне муниципальных образований организационно и функционально муниципальное управление реализовалось через местные администрации и исполнительно-распорядительные органы, оказавшиеся в совершенно ином правовом пространстве и вынужденные сочетать в своей организации и деятельности достаточно противоречивые тенденции ( назначение ( зависимость и самостоятельность. 

Первые попытки перехода на местном уровне к осуществлению системы муниципальных управленческих начал были связаны осуществлением организационно-правовых мер по трансформации советских органов. К этому подталкивали следующие обстоятельства. Во-первых, местные Советы к началу 90-х гг. ХХ в. представляли реальную и конкретную форму организации местной власти и управления. Во-вторых, Советы имели уже некоторый опыт организации и деятельности по решению вопросов местного значения. И этот опыт, в том числе и отрицательный, мог стать основой для дальнейшей работы. В-третьих, в истории этих органов все-таки был период (1917-1918 гг.), когда они действовали на основе демократических принципах: выборности, многопартийности, коллегиального обсуждения и принятия решений. Наконец, таким образом сохранялась историческая преемственность. Тем более что именно на муниципальном уровне наиболее ярко проявлялись те факторы, которые, несмотря на все перевороты истории, определяли преемственность некоторых категорий и понятий, к этим факторам относились: 

( геополитический фактор ( огромные пространственные характеристики России, которые предопределяли в целях сохранения и укрепления ее единства усилия по развитию на местном уровне институтов непосредственной и представительной демократии, в том числе и органов муниципального управления; 

( социальный фактор ( специфика социальной организации, в которой доминирует не отдельная личность, индивидуум, а коллектив ( мир, община, артель; 

( психологический фактор – учет особенностей российской ментальности, таких как коллективизм, отзывчивость, взаимопомощь и т. п., их проявление и реализация наиболее полно возможны на уровне местного сообщества. 

Экономико-политической основой реформирования местных органов управления на первым этапе стало принятие 09.04.90 г. закона СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» и 06.07.91 г. закона РСФСР «О местном самоуправлении в РСФСР»1. Основным содержанием этих документов являются такие принципиальные положения. Во-первых, Советы, как органы местного самоуправления, трактовались исходя из весьма распространенной и описанной во второй главе, теории дуализма муниципального управления. В соответствии с этой теорией муниципальное управление имеет двойственную природу ( являясь органом государственной власти и одновременно органом общественного местного управления. 

Во-вторых, в этих законодательных актах сохранялась трехуровневая структура местных органов власти и управления. В соответствии с этой структурой до 1992 г. под местным уровнем управления понимался уровень края, области, автономной области и автономных округов, то есть регионов и непосредственно субрегиональный уровень ( города и районы. 

В-третьих, исполнительно-распорядительные органы местного управления в России до 24.05.91 г. рассматривались как исполнительные комитеты Советов, что привело к тому, что на уровне законодательства фактически отсутствовало разграничение компетенций представительных и исполнительно-распорядительных органов. Советы, являясь представительными органами, могли принять к своему рассмотрению различные вопросы, что в условиях постепенного ослабления и децентрализации государственной власти, а также усиления роли муниципальных органов достаточно быстро привело к нарастанию конфронтации представительных и исполнительно-распорядительных органов. Это противостояние усилилось после издания Президентом РФ 22.08.91 г. с дополнениями от 30.09.91 г. Указа об объединении всех звеньев исполнительных органов в единую систему исполнительной власти в России. 

Однако принятие данных законов и указов не привело к формированию полноценной и адаптированной к интересам населения системы муниципального управления. Следует заметить, что отдельные положения, статьи названных законов противоречили друг другу, а некоторые из статей оказалось невозможным осуществить. Кризис власти на местном уровне усиливался, хотя развитие конституционной реформы позволило 21.04.92 г. закрепить полное разделение органов государственной власти и муниципального управления, то есть произошло конституционное закрепление статуса муниципального управления как самостоятельной системы управления. 

Кризис власти на местном уровне первоначально должен был разрешиться постепенной трансформацией местных Советов в органы местного управления путем постепенного, последовательного перехода по пути частных решений. Но развитие политических процессов в стране приобрело обвальный характер и в сентябре-октябре 1993 г. прекратили свою деятельность Съезд народных депутатов, Верховный Совет народных депутатов, а так же в соответствии с указами Президента РФ от 09.10.93 г. «О реформе представительных органов власти и органов местного самоуправления в Российской Федерации» и от 26.10.93 г. «О реформе местного самоуправления в Российской Федерации» поселковые, сельские, районные и городские Советы народных депутатов. Таким образом, произошло крушение в 1993 г. советской модели местного самоуправления. К причинам, определившим неизбежность этого процесса, можно отнести следующие: 

( советская система сохранила иерархический характер, обусловивший медлительность в решении текущих вопросов и снижающий в целом мобильность отдельных органов управления, гибкость и динамизм в определении и осуществлении политики на местном уровне; 

( местные советы, как выборные коллегиальные органы, были слишком многочисленны по своему составу, что не позволяло обеспечить не только компетентное обсуждение вопросов на очередных сессиях, но и подчас необходимый кворум для принятия решений. Сказывалось и общее снижение дисциплины в стране и в деятельности советов. Все это дискредитировало советы и, прежде всего, представительные органы в глазах населения; 

( возможности и эффективность деятельности представительных органов снизились еще более после введения порядка назначения глав администрации вышестоящими органами, усилив, таким образом, дисбаланс в соотношении представительных и исполнительно-распорядительных органов не в пользу местных властей; 

( сохранение за органами государственной власти и субъектами федерации права на распределение финансовых средств. Экономическая основа местных советов в виде муниципальной собственности находилась в процессе формирования, а объем действительных местных сборов и налогов, которыми реально распоряжались местные советы, были несопоставимы с местными финансовыми потребностями. 

Это крушение, по вполне объективным причинам стало закономерным и исторически основанным. К причинами кризиса местного самоуправления, необходимо отнести: отсутствие экономической и правовой основ выделения, закрепления и управления муниципальной собственностью, а также прав на имущественное владение, пользование и распоряжение этой собственностью населением муниципальных образований, неразвитость институциональной системы местного управления, ограничение населения муниципального образования в самостоятельности решения вопросов местного значения; кроме того, неразработанность и непродуманность разграничения полномочий местного и государственного уровней в сфере управления материальными и финансовыми средствами муниципальных образований.

Начало следующего этапа в историческом процессе становления муниципального управления в России было ознаменовано появлением положения «Об основах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В соответствии с ним система муниципального управления должна была включать представительные и исполнительно-распорядительные органы местного управления, а также главу местной администрации. Кроме того, население по собственной инициативе могло создавать и иные органы муниципального управления. 

Принятие новой Конституции Российской Федерации 12.12.93 г. закрепило местное управление как одну из основ конституционного строя, гарантировало его существование и определило его статус как самостоятельного органа управления, подтвердив, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти1. Кроме того, муниципальному управлению в Конституции РФ была посвящена отдельная Гл. 8, которая определила основные параметры правового пространства организации и деятельности системы муниципального управления в Российской Федерации:2 

( население муниципального образования имеет право на самостоятельное решение вопросов местного значения; 

( экономической основой местного самоуправления является муниципальная собственность, право владения, пользования и распоряжения которой принадлежит населению муниципального образования; 

( система местного управления включает институты непосредственной и представительной демократии; 

( муниципальное управление организуется по территориальному принципу, изменение границ территории допускается только с учетом мнения населения соответствующих территорий; 

( органы муниципального управления имеют обязательные полномочия в решении вопросов местного значения и могут иметь делегированные полномочия ( государственные полномочия, переданные органами государственной власти одновременно с необходимыми для их осуществления материальными и финансовыми средствами; 

( местному самоуправлению гарантируются права на судебную защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате осуществления решений, принятых органами государственной власти, запрет на ограничение его прав, установленных Конституцией РФ и Федеральными законами. 

Однако определение конституционных основ муниципального управления не только не завершило многочисленных дискуссий о судьбе муниципального управления в России, но и не ликвидировало нарастающих противоречий в реальной политэкономической практике. Во многом это объяснялось принятием на уровне субъектов РФ законодательных актов, противоречащих федеральному законодательству. В этих условиях федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», принятый Государственной Думой 12.08.95 г., подписанный Президентом РФ 28.08.95 г. и опубликованный 01.09.95 г., в соответствии с Конституцией Российской Федерации, определил роль муниципалитетов в осуществлении правовых, экономических и финансовых основ муниципального управления, установил общие принципы организации местного управления в Российской Федерации. Таким образом, разработка, обсуждение и принятие данного закона стали важным этапом в развитии не только системы муниципального управления в России, но и в целом муниципальной теории управления. 

Анализируя второй этап формирования системы муниципального управления в России можно отметить, что именно в этот период были закреплены наиболее общие нормы муниципального управления на основе муниципальной собственности. Конституция РФ и федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определили основные направления развития законодательства и пределы самостоятельности муниципального управления. 

Значительную роль в процессе становления отношений в системе муниципальных образований сыграло непосредственно население самих субрегионов и наряду с их инициативой важную роль сыграли органы государственной власти России и органы управления субъектов федерации. Основы их деятельности на предстоящие годы были определены принятием «Федеральной программы государственной поддержки местного самоуправления», утвержденной постановлением Правительства РФ от 27.12.95 г. В программе обосновывались необходимость и актуальность государственной поддержки системы муниципального управления через самостоятельное решение вопросов местного значения для реализации следующих задач:

( укрепление и стабилизация экономико-политической основы народовластия;

( формирование основ эффективного использования муниципальной собственности;

( создание и пропорциональная поддержка социально-экономической инфраструктуры муниципального образования;

( обеспечение жизненных интересов населения своей территории; 

( осуществление мероприятий по социальной защите населения. 

Таким образом, государство признало и законодательно закрепило за муниципальными образованиями, как субъектами нижнего иерархического уровня, их безусловную роль в проведении общегосударственной политики эффективного социально-экономического развития и сохранении политической стабильности в стране, как необходимое условие продолжения начатых реформ. В этой программе указывалось на последовательность шагов по восстановлению принципов и основ системы муниципального управления и отмечалась, что реальное становление местного самоуправления, по мнению Правительства, должно было начаться с 1997 г. 

Основная часть «Федеральной программы государственной поддержки местного самоуправления» посвящалась характеристике направлений государственной поддержки муниципального управления, то есть формированию правовой основы организации и деятельности местного управления. Параллельно с этим в программе были представлены финансово-экономические основы создания муниципального управления, а также разработанная организационно-методическая поддержка системы местного управления и сформированный механизм государственного контроля за деятельностью муниципального управления. Особая роль в программе отводилась информационной поддержке, информационному обеспечению и созданию системы подготовки и переподготовки кадров для органов муниципального управления.

Важным этапом в развитии экономико-политической основы муниципального управления является появление некоторых значительных документов, а именно ( постановление правительства РФ «О некоторых мерах, по реализации Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06.03.96 г., в котором утвержден перечень законопроектов, подлежащих разработке правительством РФ и его отдельными министерствами и ведомствами. В их числе проекты: о государственных минимальных стандартах, дополнения к закону «Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов...» и окончательная редакция закона «О закрытых административно-территориальных образованиях, а также законопроект «Об особенностях организации местного самоуправления в приграничных территориях». Одновременно с этим Правительство обязывалось учесть интересы муниципального управления также при разработке проектов законов, которые касались государственных и муниципальных земель, муниципальных банков и других законодательных документов, связанных с системой муниципальных образований. 

Формирование экономико-правовой основы муниципального управления в последние годы позволило обеспечить финансово-экономические основы муниципального управления. Один из первых нормативно-правовых актов, уделивших особое внимание именно этой проблеме ( указ Президента РФ «О гарантиях местного самоуправления в Российской Федерации», подписанный 22.12.93 г., рассматривал финансово-экономическую самостоятельность муниципального образования как условие жизнеспособности данной территории и гарантия эффективности деятельности его органов. Указ дополнительно регламентировал, во-первых, состав муниципальной собственности; во-вторых, порядок формирования муниципальной собственности, закрепив право органов местного самоуправления в административном и судебном порядке оспорить любое решение органов государственной власти, так или иначе касающееся проблем муниципальной деятельности. 

Особенно широкие возможности для формирования финансово-экономической основы системы муниципального управления открыло принятие нового «Гражданского кодекса Российской Федерации». Среди организационно-методических мероприятий в сфере реализации программы государственной поддержки муниципальных образований обращает на себя внимание создание Президентом РФ 24.08.95 г. Совета по муниципальному управлению при Президенте РФ. 

Анализируя механизм формирования муниципальной собственности, необходимо отметить, что именно муниципальная собственность становилась объектом приватизации в большей степени, чем федеральная собственность или собственность ее субъектов. Это видно по тенденциям основных показателей предприятий (табл. 2), подавших заявку на приватизацию.

Таблица 2

Основные показатели предприятий, подавших заявку на приватизацию1
	
	1996г
	1997г
	1998г
	1999г
	2000г

	Число предприятий, подавших заявку 

на приватизацию (всего)
	40 394
	20 103
	7810
	3996
	2586

	В том числе: 

Муниципальной собственности
	25 037
	10 671
	5303
	2395
	1830

	Стоимость имущества – всего 

(млрд. руб.)
	2855
	4739
	2357
	2828
	2605

	В том числе 

Муниципальной собственности
	161
	277
	485
	330
	1000

	Остаточная стоимость основных 

средств – всего (млрд. руб.)
	378
	871
	824
	1370
	1475

	В том числе 

Муниципальной собственности
	20
	61
	234
	198
	786


Как видно из табл. 2 в 1996 г. муниципальные предприятия составляли 62% среди желающих пройти приватизацию, к 2000 г., когда активный процесс приватизации завершался и начался процесс индивидуальной приватизации, муниципалитеты не снизили своего приватизационного настроя ( 70 % заявок было от муниципальных предприятий. Это же подтверждают данные о структуре приватизированных предприятий (табл. 3) по формам собственности. 

Таблица 3

Структура приватизированных предприятий по формам собственности1
	
	1996г
	1997г
	1998г
	1999г
	2000г

	Число приватизированных предприятий – (всего)
	42 924
	21 905
	10 152
	4997
	2743

	В том числе по формам собственности:
	
	
	
	
	

	Муниципальная
	26 340
	11 108
	6960
	3354
	1821

	субъект Российской Федерации
	9521
	5112
	1317
	715
	548

	Федеральная
	7063
	5685
	1875
	928
	374


Итак, по данным табл. видно, что на муниципальную собственность по разным годам приходится около 60 % приватизированных предприятий. Таким образом, видна тенденция, что именно муниципальные предприятий стали объектом активной приватизации, именно муниципалитеты стремились приватизировать собственность и выступали самыми активными сторонниками этого процесса. Так, например, в Ростовской области в 1998 г. было приватизировано 74 предприятия, из них 57 муниципальных, а в 1999 г. было приватизировано только 6 объектов, причем все находившиеся в муниципальной собственности2. В среднем стоимость одного приватизированного предприятия, находившегося в муниципальной собственности, «составила 545 млн. руб., в собственности субъектов федерации – 1182 млн. руб., в федеральной собственности – 820 млн. руб.»3. 

Анализируя отраслевую структуру муниципального хозяйства, следует подчеркнуть, что в основном под приватизацию муниципального имущества попали объекты торговли, общественного питания и бытового обслуживания. Таким образом, муниципалитеты передавали в частные руки эти предприятия, так как испытывали недостаток денежных средств на содержание и развитие муниципальной собственности, сам факт продажи этих объектов давал возможность муниципальным образованиям увеличивать свою доходную базу. Частные собственники в силу своих экономических интересов, а следовательно, и интересов муниципального образования, могли обеспечить этим предприятиям дальнейшее эффективное существование. Например, «в 1997 г. от приватизации имущества было получено 12 725 млрд. руб. и в этой сумме 395 млрд. руб.»4 от реализации муниципальной собственности. В данном сравнительном анализе важным моментом является наличие данных за 1997 г., это обусловлено тем, что после этого периода процесс приватизации резко замедлился и основной акцент был перенесен уже на оценку результатов функционирования приватизированных предприятий. Процесс приватизации после 1997 г. стал происходить по индивидуальным схемам, поэтому по данным современной статистики последних лет невозможно уже судить о процессе приватизации муниципальной собственности. 

На данный момент проведение экономического анализа в секторе муниципального хозяйствования является невозможным вследствие недостаточности статистических данных и довольно скудного фактического материала в экономической литературе. В настоящее время Госкомстатом РФ разработаны и публикуются в печати около девяти основных показателей, дающих только малую долю информации в разрезе форм собственности. Это показатели численности предприятий (по формам собственности, по организационно-правовым формам, по количеству акционерных предприятий, по количеству занятых, по различным формам собственности и организационно-правовым формам, по отраслям экономики, по размещению в субъектах Федерации), а также выпускаемого объема продукции объем основных производственных фондов, объем и доля в стоимости уставного капитала акционерных обществ и т. д. 

Эти показатели хотя и имеют место в системе статистических показателей, но носят в сборниках Госкомстата РФ не систематический и отрывочный характер. Попытка рассчитать на основе публикуемых данных удовлетворительные производные показатели как организационно-правового, так и социально-экономического плана, относящиеся к муниципальной собственности, встречают большие, часто непреодолимые затруднения. Например, используя данные Госкомстата РФ, возможно произвести расчет некоторых показателей и охарактеризовать муниципальный сектор экономики по данным, представленным в табл. 4: 

Таблица 4

Соотношение муниципальных предприятий к общей их численности в России 

(1997 – 2000 гг.)1
	
	Число предприятий (организаций) РФ на 1.01.2001 г.

	
	1997
	В % к итогу
	1998
	В % к итогу
	1999
	В % к итогу
	2000
	В % к итогу

	Общее число:
	1 946 276
	100
	2 249 531
	100
	2 505 000
	100
	2 727 000
	100

	Муниципальные предприятия
	171 116
	8,7
	197778
	8,7
	184000
	7,2
	172 000
	6,0


Использование производных показателей для экономического анализа, как представлено в данной таблице, дает возможности исследования муниципальных систем, но недостаточно полно характеризует процессы, протекающие в ходе становления муниципальной собственности и развития муниципального хозяйства. 

В настоящее время процесс приватизации муниципального имущества продолжается в спокойном рабочем режиме, но уже можно говорить о современных проблемах становления и развития муниципальной собственности, а следовательно, и муниципальной экономики, как некой системы хозяйствования на низшем иерархическом уровне, оценивая при этом ее сегодняшнее состояние. Исследуя процесс становления системы хозяйствования, необходимо отметить, что в системе экономических отношений муниципального уровня пропорционально и логически выдержанно формируется устойчивое сосуществование муниципальной собственности и муниципального хозяйства. 

Таким образом, в муниципальном секторе экономики должна формироваться и развиваться система показателей и методов учета муниципальной экономики и муниципальной собственности, так как именно эта собственность составляет экономическую основу муниципальных образований. Формирование подобного механизма статистического учета позволит исследователям полноценно изучать и вырабатывать подходы к эффективному управлению муниципальной собственностью в рамках региональной политики.

В целом проведенные исследования позволяют сделать вывод о том, что преобразования, проведенные в России в последнее десятилетие, возродили систему муниципального управления. Возрождение это базируется на выделении муниципальной собственности и укреплении основ народовластия. Исходя из этого, можно утверждать, что процесс становления муниципальных образований практически завершен. Теперь речь должна идти о разумном эффективном использовании собственности муниципальных образований, совершенствовании методов и механизмов управления на субрегиональном уровне с целью формирования эффективного муниципального собственника для устойчивого социально-экономического развития территорий, регионов и России в целом.

3.3. Территориальные основы муниципального управления России

Трансформационные процессы, происходящие в нашей стране, охватывают все структурные звенья экономического и социального механизма, а также все уровни народнохозяйственной иерархии. Эти процессы вносят коренные изменения в методы хозяйствования как отдельно функционирующих субъектов ( предприятий, объединений, так и муниципальных, региональных образований и федерации в целом, Эти изменения методов хозяйствования опираются на принципы системного подхода в исследовании. Наиболее сложным и малоисследованным звеном являются муниципальный и региональный уровни. 

Метод командно-отраслевого хозяйствования существовал многие десятилетия и отодвигал при этом территориальные методы ведения хозяйства на второй план, территориальный подход в системе управления народным хозяйством не просто игнорировался, а нередко вообще не принимался во внимание. Территория рассматривалась как «плацдарм» для размещения производительных сил, а территориальные управляющие структуры – как функциональные подразделения министерств и планирующих органов, которые должны выполнять строго регламентированные указания и функции, связанные с инфраструктурным обеспечением производственной деятельности народнохозяйственных подразделений и жизнедеятельности населения.

Попытка перехода на преимущественно территориальные методы организации производства, осуществленная в 50-х гг., не дала желаемых результатов, так как предложенная система управления не была подкреплена научно обоснованными расчетами, носила ограниченный характер, а ее управленческие функции опирались на командно-отраслевую систему хозяйствования. Однако с переходом к экономике, основанной на эффективных методах хозяйствования, предполагается активное использование территориально-пространственных факторов производства. Известно, что всякое производство осуществляется не только во времени, но и в пространстве. 

Экономическая категория ( принадлежность территории ( рассматривается в литературе, с одной стороны, в качестве географического пространства, характеризующего физические и биологические свойства поверхности Земли, а с другой ( в качестве экономического пространства, выступающего в виде освоенной территории, на которой осуществляется деятельность человека. Экономическое значение «принадлежности территории» не должно восприниматься как пассивный элемент этой деятельности. Наоборот, необходимо изучать и активно использовать системный подход к исследованию территориальных факторов развития муниципальных образований на современном этапе. Так же необходимо отметить, что федеральная система организации и управления производством исчерпала свои возможности по наращиванию темпов экономического и научно-технического потенциала государства. Это обусловлено серьезными противоречиями, порожденными командно-отраслевой системой хозяйствования, которые имеют как объективный, так и субъективный характер. 

Во-первых, стремительное развитие производительных сил, использование новейших материалов и технологий ведет к необходимости свертывания старых и внедрения новых прогрессивных производств. В результате возникают диспропорции, количественные несоответствия в рамках территории. Однако федеральный принцип управления не позволяет преодолеть эти несоответствия, не может в полной мере учитывать сложившиеся на данной территории общественные условия производства (наличие рабочей силы, вспомогательных и сопутствующих производств, инфраструктурного обеспечения), слабо улавливает изменения в природных факторах экономического роста по территориальному принципу.

Во-вторых, федеральная система организации производства, как правило, ведет к ведомственной несогласованности, к сдерживанию развития территориальных отраслей с учетом специализации, к нарушению комплексного развития народного хозяйства по конкретным регионам, к ослаблению межотраслевых кооперированных взаимосвязей и комбинированию производства в рамках территориальных образований. Все это сопровождается тем, что размывается целевая направленность развития регионов, нарушается территориальная целостность производства, а это, в конечном счете, приводит к «экономической расплывчатости» крупных промышленных центров. В мегаполисах и крупных регионах дублируется почти весь набор отраслей и производств, входящих в структуру народного хозяйства страны. Это затрудняет процесс установления профилирующей народнохозяйственной направленности и не обеспечивает воспроизводственной целостности региональных и субрегиональных образований.

В-третьих, преимущественно федеральный подход сопровождается социальными противоречиями, порожденными внеэкономическим распределением средств на социальные нужды государственными органами и отраслевыми ведомствами в централизованном порядке по регионам страны, а также неравным выделением средств на эти нужды коллективами предприятий и организаций. В то же время местные власти в силу отсутствия соответствующих прав и средств лишены возможности влиять на процессы по улучшению социальной обеспеченности всех слоев населения в рамках своих образований.

Данные противоречия системы федерального управления возможно преодолеть за счет активного учета фактора принадлежности территории и, прежде всего, выделения функций и полномочий региональных и субрегиональных образований с более полным использованием экономических рычагов управления. Такое направление решения проблемы полностью соответствует тем преобразованиям, которые присутствуют в трансформации социально-экономической системы российской экономики. Данное направление обуславливает необходимость системного подхода к изучению проблем собственности муниципальных образований, изучению и описанию муниципальной собственности, исследованию структуры территориальной организации социально-экономических процессов, к решению социальных проблем нижних иерархических образований и к перестройке методов управления структурными звеньями с целью развития и стабилизации экономики конкретных региональных образований и России в целом.

Важнейшим условием выполнения поставленной цели является расширение функций управления и самостоятельности территориальных образований. Но главным в решении этой задачи в настоящих экономических условиях является вопрос о собственности, то есть проблема владения, распределения, пользования и присвоения движимого и недвижимого имущества, средств производства и материальных благ, производимых и находящихся на территории конкретных образований. Эта проблема определилась уже более десяти лет назад. За это время было принято множество различных постановлений и решений. Однако вопросы собственности до сих пор не решаются в полном объеме. Главная причина заключается в необходимости определить, классифицировать и обосновать категорию муниципальной собственности, выявить экономическую сущность данной формы присвоения. И только после проведения подобных исследований становится возможным рассматривать методы учета доходов от муниципальной собственности и изучать вопросы функционирования и управления муниципальными образованиями. Только тогда расширение самостоятельности местных образований получит реальное воплощение в субрегионах, развитие которых опирается на принципы самостоятельного развития и самостоятельного управления, при обязательно установлении полной ответственности местных властей в решении проблем развития своих территорий и путем превращения местных властей в реальных распорядителей муниципальных ресурсов, и сферой размещения производственных сил должна стать территория муниципального образования.

В результате перехода муниципалитетов к самостоятельной форме развития предполагается распространение экономических методов хозяйствования по территориальному принципу. Это вызвано тем, что в условиях, когда все материальное производство организуется на основе многообразия форм собственности, муниципальные власти, как и предприятия, становятся активными участниками экономических процессов. 

При этом функционирование в полном объеме отдельных структурных подразделений в рамках территориальных образований возможно при условии: 

· разумного сочетания субъектов различных форм собственности, находящихся на исследуемой территории; 

· системного подхода к экономико-социальному развитию муниципальных образований;

· формирования экономических методов оценки и учета собственности муниципальных образований;

· создания управляющих систем территориальной организации производства как по горизонтали, так и по вертикали. 

Перестройка руководства муниципальной экономикой на принципах самофинансирования, эквивалентного взаимодействия с производственными подразделениями создает для них «благоприятный фон», обеспечивая предприятиям и организациям внешние взаимосвязи с муниципальными органами управления на взаимовыгодной экономической основе. Экономические методы хозяйствования в границах муниципальных образований выступают логическим продолжением системы экономической самостоятельности предприятий.

К числу важнейших исходных основ муниципального самоуправления, созданного на принципах рыночной экономики, относится резкое расширение объемов формирования местного бюджета как важнейшего экономического рычага в управлении территориальным образованием. Появление муниципальной собственности и введение рыночных отношений позволит городам и регионам не только получать средства из федерального бюджета на местные нужды, но и в значительной мере «зарабатывать» эти средства самостоятельно при помощи разумного использования собственности муниципальных образований. В настоящее время этот важнейший экономический метод на нижние иерархические уровни действует недостаточно эффективно. Так, в Таганроге (как примерно и в других муниципальных образованиях) примерно 95 % платежей из прибыли предприятий федерального и регионального подчинения и около 80 % федеральных налогов с населения направляются в центральный бюджет, минуя территорию, а затем возвращаются в города в виде расходов по выплате пенсий, на содержание учебных заведений, музеев, театров, научных организаций, входящих в состав регионов и федерации в целом. При внедрении принципов рыночной экономики на муниципальном уровне местные органы управления решают две народнохозяйственные задачи. С одной стороны, новые методы хозяйствования способствуют улучшению деятельности предприятий и организаций, действующих в рамках конкретного образования, с другой ( более эффективная работа предприятий обеспечивает более высокие доходы в местный бюджет.

Формирование систем муниципального управления позволяет местным органам самостоятельно решать проблемы социального характера, связанные с улучшением обеспечения жизнедеятельности населения на данной территории, расширить производство товаров народного потребления, сферу услуг, улучшить обслуживание населения, развивать производственную и непроизводственную инфраструктуры. В дореволюционной России больше половины средств на местном уровне формировалось за счет народно-хозяйственной деятельности различных предприятий и организаций, размещенных непосредственно в этих городах. Если сравнить доходы и расходы России в 1913 г. на собственные нужды отдельных городских образований, то они выглядели следующим образом: расходы бюджета на содержание городских предприятий составляли 27,8 %, на медицину, ветеринарную и санитарную службу – 17,3%, на народное образование ( 9,4%, благоустройство территории – 8,5%, содержание полиции, городского управления и суда – 10,6%. При этом примерно 60% доходов приносили городские предприятия. Сбор с недвижимости давал 16% средств. Доходы в местный бюджет поступали также за счет сборов с торговли и промыслов, городская касса пополнялась за счет доходов от использования городского имущества, за счет пошлин и т. д. 

Определяя экономическую категорию – муниципальное образование, необходимо отметить, что под данным термином понимается «городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления»1. При ориентации муниципальных образований на принципы самофинансирования происходит расширение и углубление экономического воздействия местных властей на жизнедеятельность подведомственной территории и расположенных на ней структурных подразделений народного хозяйства.

Реформирование систем муниципального управления имеет весьма относительный характер, так как политические процессы на муниципальном уровне, как и в целом по стране, носят противоречивый и неоднозначный характер. Законодательно закрепленный самостоятельный статус муниципального управления составляет основу конституционного строя, и подтверждает, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Но определение конституционных основ муниципального управления, в настоящее время, не решает многочисленных проблем и споров о системе муниципального управления в России, а также не решает и противоречий в практике управления муниципальными системами. Таким образом, речь идет о использовании системного подхода в исследовании данной проблемы, о возможном учете и решении противоречий характерных для муниципального управления, об обязательном учете всех особенностей управления территориями и о создании комплексной концептуальной программы управления муниципальными системами.

Процесс формирования систем муниципального управления в России, требует классификации и описания типов муниципальных систем, выявления механизмов повышения эффективности в использовании муниципальной собственности, создания нормативных стандартов социально-экономического обеспечения населения своих территорий и разработку механизма финансового управления системой муниципального образования. В этом процессе важная роль, роль становления отношений в системе управления муниципальных образований, отводится непосредственно населению этих территорий, так как цель системного управления муниципальными образованиями – это создание и пропорциональная поддержка социально-экономической инфраструктуры муниципального образования, а также обеспечение и социальная защита жизненных интересов населения своей территории. 

Исследуя муниципальные системы, необходимо отметить, что их развитие и управление ими может осуществляться на территориях различных масштабов, таким образом, муниципальное управление применимо в рамках как небольших территориальных единиц, так и достаточно крупных территорий. В Конституции РФ 1993 г. Ст. 131 содержится положение, по которому муниципальное управление в России «осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций»1. Таким образом, в качестве территориальной основы местного самоуправления выступают городские и сельские поселения, а также возможно осуществление местного самоуправления и на других территориях. 

Общие принципы местного управления на территории нашей страны основываются на том, что границы «территории муниципальных образований – городов, поселков, станиц, районов – бывших уездов, сельских округов – бывших волостей, сельсоветов и других муниципальных образований – устанавливаются в соответствии с законами субъектов федерации»1, именно в этом заключается основное понимание территории муниципального образования. То есть территорию муниципального образования составляют «земли городских и сельских поселений; прилегающие к городам и селам земли общего пользования; земли, необходимые для развития поселений, и другие земли в границах муниципального образования независимо от форм собственности и целевого назначения»2. Раскрывая экономическое содержание менеджмента муниципальных образований, важно отметить, что население городского и сельского поселений, независимо от его численности, не может быть лишено прав на осуществление муниципального управления. В этом заключается сущность и особенность администрирования, определяющая и организующая территориальное управление на нижнем иерархическом уровне, и этот механизм в целях защиты конституционного строя и обеспечения безопасности государства3 должен Федеральным законодательством регламентировать осуществление местного самоуправления на отдельных территориях. На основании действующего законодательства возможно установление и изменение границ муниципального образования, а также объединение, преобразование или упразднение внутригородских муниципальных образований, установление или изменение их территорий, эти решения принимаются с учетом мнения населения соответствующей территории и на основании устава города и учете исторических и иных местных традиций.

Муниципальное управление в настоящее время имеет в целом сформированную систему, признанную в мировой практике и хорошо изученную в муниципальной теории. Несмотря на теоретически описанных и практически созданных, муниципальных систем, у них есть основной доминирующий признак – административно-территориальный принцип образования и функционирования. Решающее значение в этом процессе сыграло развитие городов как административно–территориальных единиц. Города постепенно трансформировались в центры социально–экономической и культурной жизни, то есть воплощали в своем единстве уровень и особенности общества. Численность и плотность населения городов значительно превышали уровень этих показателей в окружающих сельских поселениях. Именно система городского поселения стала основной административно–территориальной единицей в формировании территориальных основ муниципального управления. 

Став основным, административно-территориальный принцип муниципального управления обусловил проведение многочисленных реформ территорий и границ муниципальных образований. Многие из этих реформ зависели от решения вопроса, каким уровнем управления ограничивать систему местного управления и соответственно, с какого уровня начинать формировать систему государственной власти и ее органов. Разные страны решали этот вопрос с учетом как исторических традиций, так и в зависимости от тех задач, которые решало государство в ходе тех или иных административных или муниципальных реформ. 

Территориальные основы систем муниципального управления, в большинстве стран складываются, как правило, из двух уровней муниципального управления: первый ( это общины и муниципалитеты, второй ( районы и округа. Первый, низший уровень местного управления наиболее полно отвечает понятию муниципального управления, так как население муниципального образования, представляет действительно местное сообщество, которое считает территорию данного муниципального образования своей. Состав населения на первом уровне отдельного муниципального образования может колебаться от 500 жителей в приходе, селе, деревне до 1 ( 1,5 млн. чел. в больших городах. Особенностью в данном случае является концентрированное территориальное размещение населения в рамках административно–территориальной единицы. 

Второй уровень ( это районы и округа, то есть уровень муниципального управления, который может включать в свою структуру и образования первого уровня. Численный состав этого уровня находится в диапазоне от 30 тыс. жителей до 1,5 ( 3 млн. чел. Но введение и реализация двухуровневой системы местного управления в различных странах должна формироваться только с учетом региональных особенностей и исторических традиций каждой страны. Решение этого вопроса об административно-территориальном делении является, как правило, или исключительной компетенцией соответствующих представительных органов муниципального управления или предметом совместного ведения органов местного самоуправления и органов государственной власти. 

Территориальной основой организации местного самоуправления в нашей стране является современное административно-территориальное деление субъектов Российской Федерации. На их территории сегодня насчитывается более 40 тыс. муниципальных образований, среди них поселков городского типа ( 2070, городов ( 1067, в том числе два города имеют федеральное значение ( это Москва и Санкт-Петербург, а также 1867 районов.

Важнейшие нормы создания территориальных основ муниципального управления закреплены в Ст. 131 Конституции Российской Федерации:

( местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях, то есть в качестве основного уровня осуществления местного самоуправления в Российской Федерации выделили городское и сельское поселения, но не определили необходимости осуществления муниципального управления на иных уровнях;

( территориальные основы местного самоуправления определяются с учетом исторических и других местных традиций;

( изменение границ территорий, в которых осуществляется муниципальное управление, допускается только при обязательном согласии населения соответствующих территорий.

В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» получили дальнейшее развитие и были конкретизированы косвенные конституционные положения, и, прежде всего, этим законом разграничены степень компетенции отдельных органов государственной власти и органов местного самоуправления в отношении территориальных основ муниципального управления. 

К предмету ведения системы местного управления относится создание, объединение, преобразование или упразднение внутригородских муниципальных образований, установление или изменение их территорий. Эти вопросы решаются представительным органом местного самоуправления с учетом мнения населения соответствующих территорий. Кроме того, население муниципального образования и органы местного самоуправления так же, как и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, могут проявить инициативу установления и изменения границ муниципального образования, в том числе при создании, объединении, преобразовании или упразднении муниципальных образований. Также в федеральном законодательстве была усилена роль и значение городских и сельских поселений в системе муниципальных образований. Первый пункт Ст. 12 устанавливает, что «население городского, сельского поселения независимо от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления»1. Закон допускает только ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях федеральным законом в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства.

В федеральном законе была сделана попытка раскрыть содержание понятия «территория муниципального образования». Территорию муниципального образования, согласно пункта второго Ст. 12, составляют:

( земли городских, сельских поселений, то есть муниципальные земли;

( прилегающие к ним земли общего пользования;

( рекреационные зоны
; 

( территория муниципального образования, включающая и другие земли в границах муниципального образования независимо от форм собственности и целевого назначения.

( земли, необходимые для развития поселений1. 

В реальной муниципальной практике расширяется понятие территориальных основ местного самоуправления, создается необходимое разнообразие территорий муниципальных образований. В настоящее время законодательством ряда субъектов Российской Федерации достаточно подробно регулируются территориальные основы муниципального управления. К примеру, в некоторых муниципальных образованиях предусмотрено существование территорий со специальным статусом. Так, в Уставе Иркутской области отмечено, что «территория местного сообщества формируется на основе принципов учета мнения населения, размера территории и установленных нормативов обеспечения земельными ресурсами, достаточности материальных и финансовых ресурсов для реализации задач местного самоуправления, способности местного сообщества самостоятельно управлять муниципальной собственностью, формировать и исполнять местный бюджет»2. В этой же статье указывается, что территория местного сообщества может располагаться в границах целого компактного поселения и прилегающих к нему территорий, осуществление местного управления на таких территориях должно строиться по особенным схемам управления.

Анализируя законодательный опыт субъектов Федерации, важно отметить, что характеристики представленные, например, законодательным собранием Воронежской области «О местном самоуправлении в Воронежской области» в определении территориальных основ местного самоуправления исходят из следующего:

( местное самоуправление осуществляется в границах территорий, то есть сельских районов или групп населенных пунктов, объединенных общей территорией, а также и поселений в виде городов, поселков, сельских населенных пунктов, и иных территорий в поселениях;

( под поселением или населенным пунктом понимается постоянное место проживания людей, характеризующееся сосредоточенной застройкой в пределах установленных границ; 

( поселение рассматривается как единое целое и является базовым уровнем местного самоуправления;

( городские, сельские поселения и иные территории местного самоуправления вправе иметь собственную символику, отражающую исторические, культурные, социально-экономические, национальные и иные особенности соответствующего населения;

( основными признаками самостоятельности самоуправляемых административно-территориальных единиц являются: фиксированные границы территории, в пределах которых реализуются полномочия соответствующих органов местного самоуправления; установленный законодательством объем полномочий муниципального образования; деление или возможность деления территорий на иные территории в соответствии с законодательством;

( уровнями осуществления муниципального управления в области являются города, районы, поселки, села, деревни, хутора и иные территории в поселениях.

Границы территорий административного управления, перечень и наименование органов, осуществляющих управление указанными территориями, закрепляются в уставе муниципального образования и в положении об управлении указанной территорией.

Главным моментом анализа законодательного обеспечения систем муниципального управления является то, что законодатели Воронежской области указали на особенности местного самоуправления в пригородных зонах городских образований. Пригородные зоны городов являются зонами совместных интересов городского и иных территорий местного самоуправления. Эти зоны могут включаться в общую структуру самих городов, существует также вероятность выделения их как самостоятельных муниципальных образований, при этом региональным властям необходимо определить наличие социально-экономического минимума для обслуживания такого самостоятельного муниципального образования. Итак, решение о создании самостоятельно существующих пригородных зон предусматривает закрепление границ, содержание инфраструктуры, а также наличие объединенного правового статуса или разграничения полномочий между органами управления городом и территорией пригородной зоны.

Определяя территориальные основы функционирования муниципальных образований, необходимо учитывать и такой фактор, как расположение на этих территориях промышленных, научных и культурных центров. Особенности муниципального управления на таких территориях должны учитываться региональными властями и системой управления самого муниципального образования, в данном случае речь идет о системоградах, где основой их появления и развития стала целевая экономическая, культурная или научная направленность территории.

Выбор возможного оптимального варианта осуществления муниципального управления на различных территориях проводится в рамках нескольких направлений и различными способами. Также важнейшим направлением муниципального управления является определение экономической и финансовой основы в деятельности систем муниципального управления на различных территориях. Поисковым вариантом выбора адекватных систем муниципального управления становится проведение экспериментов по отработке моделей осуществления местного управления на отдельных территориях. При этом важным моментом является учет геополитических причин разработки, обсуждения и принятия соответствующих законодательных актов внедрения муниципальных систем с ориентацией на особенности развития и функционирования различных регионов России. 

Законодательное регулирование средств и методов местного управления, а также сотрудничество государственных, муниципальных органов власти и иных институциональных структур в исследовании муниципальных образований будет способствовать решению проблем экономического и гуманитарного характера. 

В целях расширения сотрудничества и развития муниципальных образований на различных территориях органы государственной власти субъектов Российской Федерации в праве образовывать комиссии по возникающим территориальным вопросам при главе исполнительной власти субъекта Российской Федерации с включением в ее состав представителей заинтересованных муниципальных образований, а также создавать советы глав муниципальных образований соседствующих территорий для различного рода сотрудничества.

Проведенный анализ опыта и форм управления муниципальной собственностью в системе муниципальных образований нашей страны позволил выделить исторические этапы становления и законодательную базу муниципальной собственности, а также ее место в системе отношений на уровне субрегиональных образований. И в этих объективно созданных условиях проведенное исследование дает возможность представить генезис, вероятную реорганизацию системы местного управления и попытаться сформировать целостное и устойчивое понятие муниципальной собственности и ее место в системе муниципальных образований. Попытка моделирования муниципальных систем управления своей собственностью должна обязательно учитывать региональные и местные условия муниципальных образований, интересы населения, а также ориентироваться на принципы местного управления, организацию деятельности в управлении муниципальными системами в настоящих условиях, в том числе в финансово-экономической сфере. 

Заключение

В завершение данной работы необходимо пояснить, что это исследование является фундаментом, который показывает всю основательность, историческую закономерность и экономико-правовую объективность существования систем муниципального управления. Общая идея исследования заключается в попытке охарактеризовать различные типы муниципальных систем, выделить критерии типологизации систем муниципального управления и сформировать концептуальные основы муниципального управления системами различных муниципальных образований.

Одной из проблем, требующих решения, является проблема эффективного использования собственности муниципальных образований. Для решения этой проблемы необходимо правильное определение потенциала муниципального образования и понимание сущности муниципальной собственности как основы имущественного комплекса муниципального образования, а также разработка механизма использования этой собственности с точки зрения доходности ее размещения и учета затрат на ее содержание. 

Практика поступления собственных доходов в бюджеты муниципальных образований показывает, что муниципальные системы возможно классифицировать, например, по такому критерию, как объем собственных доходов в системе муниципального образования. При подобной классификации становится очевидно, что муниципальные образования Москвы и Санкт-Петербурга получают собственный доход около 23,1 – 25,4 % в структуре своих бюджетов; в муниципальных образованиях, которые являются одновременно и центрами субъектов федерации, доля этих доходов колеблется от 5,3 до 13,6 % в структуре их бюджетов; в муниципальных образованиях, которые не являются центрами субъектов федерации и относятся к крупным и городам России, а также не имеют внутрирайонного деления, доля их собственных доходов неоправданно мала и составляет в среднем 2,2 %. Следовательно, продолжение исследования процесса формирования систем муниципального управления предварительно предусматривает классификацию муниципальных систем и только потом разработку концепции и модели муниципального управления. Существенный момент муниципального управления заключается в том, что модели муниципального управления не должны входить в структуру государственной власти, а должны стать органами местных самоуправляющихся территориальных сообществ, таких как города, районы, поселки. Идея местных самоуправляющихся сообществ предполагает:

– самостоятельное решение населением вопросов местного значения;

– организационное обособление местного самоуправления в системе управления обществом и государством;

– многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления;

– соразмерность полномочий местного самоуправления материально–финансовым ресурсам.

В настоящее время для систем муниципальных образований законодательно созданы реальные условия самостоятельного существования и управления своими территориями, но на практике муниципалитеты не используют свои экономические права по разумному владению, эффективному распоряжению и оптимальному использованию своей собственности, также муниципальные системы управления не имеют механизма полноценного финансового управления. Следовательно, по целому ряду объективных признаков муниципальные образования только готовятся стать эффективными собственниками, и задача экономической науки оказать им в этом стремлении посильную, граммотную помощь. Задача государства поддержать этот процесс, признавая систему муниципального управления в качестве самостоятельного уровня, самостоятельной формы осуществления власти, то есть муниципальная система, по ряду совершенно объективных признаков, не должна быть включена в вертикаль государственной власти. 

Часть представленных моментов и попытках описать процессы организации функционирования муниципальных образований – нашла свое отражение в данном научном исследовании, весь представленный материал позволяет через выделение, обобщение и классификацию продолжить дальнейшее исследование этой проблемы в последующих работах.
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� Землями рекреационного назначения в соответствии с земельным законодательством признаются выделенные в установленном порядке: 1) земли, предназначенные и используемые для организованного массового отдыха и туризма населения, то есть земельные участки, занятые территориями домов отдыха, пансионатов, санаториев, кемпингов, спортивно-оздоровительных комплексов, туристских баз, стационарных и палаточных туристско-оздоровительных лагерей, домов рыболовов и охотника, детских туристских станций, парков, лесопарков, учебно-туристских троп, маркированных трасс, пионерских и спортивных лагерей, расположенных вне земель оздоровительного назначения; 2) земли пригородных зеленых зон, то есть земли за пределами городской черты, занятые лесами, лесопарками и другими зелеными насаждениями, выполняющими защитные и санитарно-гигиенические функции и являющиеся местом отдыха населения; на землях рекреационного назначения запрещается деятельность, препятствующая использованию этих земель по целевому назначению.


1 В статье 279 Гражданского кодекса Российской Федерации устанавливается возможность выкупа земельных участков для муниципальных нужд, если таковых для развития поселений оказывается недостаточно. Земельные участки могут быть изъяты у собственников решением федеральных органов и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Собственник земельного участка не позднее, чем за год до предстоящего изъятия земельного участка должен быть письменно уведомлен об этом органом, принявшим решение об изъятии. Решение об изъятии подлежит государственной регистрации. Выкупная цена, сроки и другие условия выкупа определяются соглашением с собственником участка. При определении выкупной цены в нее включаются рыночная стоимость земельного участка и находящегося на нем недвижимого имущества, а также все убытки, причиненные собственнику изъятием земельного участка, включая убытки, которые он несет в связи с досрочным прекращением своих обязательств перед третьими лицами, в том числе упущенную выгоду. По соглашению с собственником ему может быть предоставлен взамен участка, изымаемого для муниципальных нужд, другой земельный участок с зачетом его стоимости в выкупную цену. Если собственник не согласен с решением об изъятии у него земельного участка для муниципальных нужд либо с ним не достигнуто соглашение о выкупной цене или других условиях выкупа, государственный орган, принявший такое решение, может предъявить иск о выкупе земельного участка в суд. Иск о выкупе земельного участка для муниципальных нужд может быть предъявлен в течение двух лет с момента направления собственнику участка уведомления о государственной регистрации решения государственного органа об изъятии земельного участка.


2 Устав Иркутской области. Законодательное собрание Иркутской области, 19.01.1995. Ст. 44.
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