Лекция 15. СИСТЕМА ОРГАНОВ МСУ

Государство, признавая самостоятельность местного самоуправления в пределах его полномочий, берет на себя обязанность создавать необходимые условия для их осуществления. В Российской Федерации местное самоуправление осуществляется гражданами, образующими местное сооб​щество в пределах городских, сельских поселений, территорий кварталов, улиц, домов и других мест жительства с учетом исторических и иных местных традиций. При отсутствии сформировавшегося местного сообщества и органов местного самоуправления на определенной территории осуществляется местное государственное управление.

Система органов местного самоуправления представляет собой сово​купность организационных форм и политико-правовых институтов прямого волеизъявления жителей данной территории, а также выборных и других орга​нов, реализующих его функции. К органам местного самоуправления относят​ся: а) непосредственные - собрания, сходы граждан, на которых прямым воле​изъявлением большинства жителей решаются местные вопросы (они прово​дятся в небольших населенных пунктах, где для этого не образуются предста​вительные органы); б) представительные - те, которые избираются непосред​ственно населением и которые могут именоваться муниципальным собранием, комитетом, думой и т.д.; в) исполнительные - главы местного самоуправления (глава администрации, мэр, староста и т.д.), избираемые населением или пред​ставительным органом. Могут также образовываться и органы территориаль​ного общественного самоуправления: советы микрорайонов, уличные, домо​вые комитеты, союзы, ассоциации органов местного самоуправления и т.д.

Муниципальные органы являются основным звеном в системе местного самоуправления. Они организуют исполнение законов и других правовых актов государства, оказывают содействие государственным органам, расположенным на их территории, координируют деятельность органов территориального общественного самоуправления. Муниципальные органы - это органы местных самоуправляющихся территориальных сообществ, которыми они формируются и перед которыми ответственны за осуществление своих полномочий. По российскому законодательству муниципальные органы - это избираемые органы самоуправления, организованного как в городах, так и сельской местности. Хотя в некоторых странах (например, в США) муниципальными именуются только органы городского самоуправления.

Представительные органы местного самоуправления обеспечивают учет интересов населения в решении вопросов, непосредственно относящихся к условиям жизни на определенной территории, способствуют более гибкому учету местной специфики. Будучи органами волеизъявления граждан, они являются субъектами властно-управленческой деятельности на локальном уровне, наиболее приближенном к повседневным нуждам людей. Они пред​стают важнейшим институтом демократии, поскольку являют собой прояв​ление свободы граждан и механизм реализации их права участвовать в управлении общественными делами. К их ведению относятся: принятие устава муниципального образования, утверждение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, порядка распоряжения собственностью и другие наиболее важные функции.

Администрация муниципального образования обычно имеет структуру, состоящую из аппарата небольших подразделений (имеются в виду департа​менты, управления, отделы, комитеты, комиссии), где должностные обязан​ности исполняют муниципальные служащие.

Глава местного самоуправления руководит деятельностью местной адми​нистрации, структура которой во многом зависит от вида населенного пункта, размеров территории, численности населения и др. Он является высшим должностным лицом местного самоуправления и с помощью структурных подразделений администрации осуществляет исполнительно-распорядитель​ные полномочия.

В организации местного самоуправления наиболее ярко выражается идея приближения власти к народу. Принципиальное отличие органов местного самоуправления от государственных - в их природе и значении: они более тяготеют к гражданскому обществу, общественному управлению. Государство устанавливает лишь правовые нормы функционирования местного самоуправления, а полем реализации управленческих функций предстает преимущественно гражданское общество. Формирование органов местного самоуправления, их структура и принципы взаимоотношений с институтами государственной власти находятся в зависимости от формы национально-государственного устройства и исторических традиций. По мере развития демократических начал в строительстве правового государства и становления экономически состоятельного гражданского общества центр тяжести в управлении будет смещаться в сторону местного самоуправления.

Целям гармонизации деятельности органов местного самоуправления должны служить единство базовых начал их организации и функционирования: суверенное право на издание коммунальных уставов, регулирование вопросов землепользования, строительства, распоряжения промышленными объектами местного значения и т.п.; кадровая суверенность как право самостоятельного найма персонала, сотрудников местной администрации, проведение кадровой политики, свободной от прямого влияния органов государственной власти; право на организацию управления по своему усмотрению и под свою ответственность в пределах установленных полномочий; налоговая суверенность как право взимать муниципальные налоги и сборы; финансовая состоятельность ведения собственного бюджета; взаимодействие с органами государственной власти. Общие принципы местного самоуправления, изло​женные в Европейской хартии о местном самоуправлении, закрепляют по​ложение о том, что его органы составляют одну из основ любого демократи​ческого строя и их осуществление обеспечивается эффективным, прибли​женным к человеку управлением.

В основу местного самоуправления Российской Федерации положены следующие принципы; самостоятельность решения населением всех вопросов местного значения; организационное обособление в системе управления обществом и государством; многообразие организационных форм (так, изби​раемые населением самостоятельно на основе общефедеральных принципов с учетом местных условий органы различаются по структуре и формам осу​ществления местного самоуправления в малых городах и селах, на территории района крупного мегаполиса и т.д.); соразмерность полномочий матери​ально-финансовым ресурсам, что предполагает наличие достаточной экономической базы; ответственность органов и должностных лиц перед избравшим их населением.

Среди наиболее общих функций местного самоуправления выделим следующие: а) обеспечение участия населения в решении местных дел; б) управление муниципальным хозяйством, финансовыми средствами, реше​ние вопросов владения, пользования и распоряжения муниципальной собст​венностью, самостоятельное формирование и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов; в) обеспечение развития террито​рии, ее экономической инфраструктуры; г) предоставление населению соци​ально-культурных, коммунально-бытовых и других жизненно важных услуг; д) охрану общественного порядка, обеспечение режима законности на дан​ной территории (эти задачи выполняют органы местной милиции, общественной безопасности во взаимодействии с государственными правоохранительными органами); е) защиту интересов и прав местного самоуправления, гарантированных федеральным законодательством (органам государственной власти запрещено ограничивать права местного самоуправления, вторга​ясь в его компетенцию).

Итак, право на местное самоуправление - это естественное право, однако самоуправляющиеся единицы не являются государством в государстве. В интересах целостности государства, обеспечиваемой в том числе и осущест​влением власти через систему государственных и муниципальных органов, должны действовать механизмы эффективного взаимодействия государст​венного и муниципального управления.

КЛАССИФИКАЦИЯ ОРГАНОВ МСУ
	№
	Наименование классификации

	
	Характеристики 1-го типа
	Характеристики 2-го типа

	1.
	По способу образования

	
	Выборные – те, которых выбирают.
	Назначаемые, нанимаемые – создаются (формируются) по мере необходимости и могут подразделяться на основе назначений (местная администрация) и на добровольной основе (например: комиссия в представительном органе).

	2.
	По назначению (степени специализации)

	
	Органы общего назначения (с широкой специализацией) ‑ это те органы, деятельность которых распределяется на все сферы МСУ (или их большую часть). Например: очевидно, сто функционирование финансовых и бюджетных органов в прямой зависимости находится деятельность практически всех остальных органов МСУ.
	Органы специального назначения (с узкой специализацией) – занимающиеся узким направлением. Например: органы управления образованием, здравоохранением, жилищным строительством, и т.д.

	3.
	По предмету ведения

	
	Органы, решающие вопросы местного значения
	Органы, решающие одновременно вопросы государственного значения. В некоторых случаях государственные полномочия целесообразно выполнять на местах.



	4.
	По способу принятия решений

	
	Коллегиальные. Наиболее важные вопросы для муниципального образования принимаются коллегиально.
	Единоначальные. Большинство вопросов приходиться принимать на основе единоначалия. Это в основном текущие – оперативные вопросы.

	5.
	По типу исполняемых функций:

	
	Проектная функция (представляет интересы населения) – ей соответствуют представительные органы. Представление интересов заключается в их выявлении, решении и принятии правовых актов.
	Программная функция (реализовывает интересы населения) – ей соответствуют исполнительные органы. Реализация интересов обеспечивается путем разработки и исполнения программы деятельности органов МСУ.


Модели организационных структур МСУ

Все существующие модели организационных структур МСУ основываются на трех вариантах распределения полномочий местного сообщества:

1) Непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в различных пропорциях в компетенции представительного органа и выборного должностного лица;

2) Все непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в компетенции представительного органа;

3) Все непосредственно делегируемые населением полномочия реализуются в компетенции выборного высшего должностного лица (при этом контрольные полномочия население оставляет за собой и реализует их посредством сходов и референдумов).

Применение того или иного варианта делегирования полномочий зависит от численности населения муниципального образования и размеров его территории.

Далее при описании моделей будем использовать следующие наименования: Глава муниципального образования – «мэр», представительный орган МСУ – «совет», местная администрация – «администрация».

Модель «сильный мэр – совет» характеризуется тем, что мэр самостоятельно и единолично осуществляет руководство администрацией (либо назначает руководителя администрации - управляющего). В том числе формирует ее кадровый состав. В этой модели мэр избирается всем населением, обладает правом отлагательного вето на решения совета, организует работу совета, председательствует на его заседаниях, подписывает акты, принимаемые советом. Для соблюдения баланса совет наделяется правом преодоления вето мэра квалифицированным большинством. Механизмом досрочного прекращения полномочий мэра в случае утраты доверия со стороны избирателей является голосование жителей МО.

Схема №1. Модель «сильный мэр-совет»



Модель «слабый мэр ‑ совет» отличается от предыдущей обязательностью получения мэром согласия совета на назначение и увольнение должностных лиц администрации и на принятие отдельных правовых актов. В этой модели мэр, как правило, избирается из числа депутатов совета. Он подконтролен и подотчетен совету, вследствие сего не имеет право вето, пределы его самостоятельности в руководстве администрацией ограничены решениями совета. Досрочное прекращение полномочий мэра осуществляется советом по собственной инициативе или инициативе населения.

Схема №1. Модель «слабый мэр-совет»




В модели «совет ‑ управляющий» должность мэра не предусматривается. Организация деятельности совета осуществляется избираемым из числа депутатов совета председателем, который не имеет полномочий по руководству администрацией. Все административные функции сосредоточены у нанимаемого на контрактной основе управляющего, который единолично формирует администрацию, руководит ее деятельностью, назначает и увольняет должностных лиц администрации. Отношения управляющего с советом определяются условиями контракта.

Схема №1. Модель «совет-управляющий» 






Модель «комиссия» основана на выборности целого ряда должностных лиц МСУ и сочетании представительных и исполнительных функций. При этом избираются не депутаты представительного органа, а руководители органов и структурных подразделений местной администрации. Полномочия представительного органа исполняет комиссия, в состав которой входят все избранные должностные лица.

Схема №1. Модель «комиссия»








Модель «староста ‑ сход». Единственным выборным лицом здесь является мэр (староста), который и осуществляет полномочия всех органов МСУ, за исключением местного бюджета, отчета о его исполнении и контрольных полномочий. При этом в случае необходимости может формироваться и небольшой аппарат управления, назначается или выбирается казначей (бухгалтер). 

Схема №1. Модель «староста-сход»
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