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ВВЕДЕНИЕ
Местное самоуправление – одна из основ конституционного строя, основополагающий принцип организации власти, который наряду с принципом разделения властей определяет систему управления. Во всем мире вопросам местного самоуправления отводится значительная роль, оно рассматривается как нижний уровень управления, неотъемлемый признак демократического государства, школа политических лидеров. Именно на местном уровне реализуется основная часть жизненных интересов населения, а политика местных органов власти максимально приближена к людям, их делам, потребностям. В нашей стране местному самоуправлению уделяют все большее внимание как одному из атрибутов российской государственности, необходимому элементу демократической организации государственной и общественной жизни каждого государства. 

Однако долгое время москвичи были лишены права на местное самоуправление в смысле создания органов власти, максимально приближенных к жителям и им подотчетных. 
С этих позиций исследование организации местного самоуправления в Москве чрезвычайно важно.

Актуальность темы исследования обусловлена тем, что в последние годы четко проявляется общая тенденция смещения центра тяжести управленческой деятельности и ответственности за практическое решение ключевых проблем социально-экономического развития страны на уровень районов. Из городских районов складываются структуры крупных и средних городов. Особенно остро встают вопросы управления и самоуправления в больших городах (в России из 1060 городов 13 с населением свыше миллиона жителей), в частности, в Москве.

Важность освещения исследуемой проблемы диктуется также тем, что до 2001 года статус Москвы как субъекта Российской Федерации и муниципального образования определял весьма специфическое проявление полномочий органов власти, выступающих одновременно и как органы государственной власти, и как органы местного самоуправления, которые соответственно решали, в первом случае, вопросы государственного значения и, во втором, - вопросы местного значения. Только в последние два года в Москве начался процесс формирования органов местного самоуправления. Поскольку на местном уровне наиболее полно реализуется идея приближения власти к ее источнику - народу, особый интерес представляет деятельность местных органов власти, которые обеспечивают решение вопросов местного значения, руководство хозяйственными и социальными проблемами района.

Представляется актуальным изучение опыта, проблем и перспектив деятельности местных органов власти, понимание сути и роли, которую призван сыграть этот политико-властный институт. 
Органы местного самоуправления только складываются в Москве, и в связи с этим особую важность представляют анализ основных направлений деятельности этих органов, их финансово-экономическое обеспечение, а так же заитересованность самих жителей муниципальных образований Москвы в решении проблем их территории.
Наконец, необходимость изучения механизмов муниципального управления имеет большое научно-практическое и теоретическое значение. Проходящая трансформация городского устройства в Москве отражает тенденции городского управления, оказывает важное воздействие на государственную систему управления в целом, так как Москва, безусловно, особый город, имеющий большое значения для всей Российской Федерации. 

Поэтому ощущается острая необходимость критического анализа и осмысления сложившейся системы местного самоуправления в Москве, теоретического обобщения первых результатов деятельности новых структур муниципальной власти на местах. Все это определяет актуальность темы исследования, ее практическую и научную значимость.

 Тема – «Особенности организации местного самоуправления в городе Москве» - на сегодняшний день является недостаточно изученной. Специальных научных трудов, монографий по данной проблеме пока нет. Автор объясняет это тем, что объекты исследования находятся еще в стадии организационного и мировоззренческого становления.

В работе над дипломным проектом автор опирался на труды, посвященные вопросам развития городского самоуправления - Л. А. Велихов, Н. Н. Дитятин, Д. Д. Семенов, М. П. Щепкин. В этом ряду хотелось бы выделить работу Л.А.Велихова “Основы городского хозяйства. Общее учение о городе, его управлении, финансах и методах хозяйства”', в которой раскрываются базовые положения о местном самоуправлении как специфической форме власти, технологии и методики управления муниципальным хозяйством.

Проблемам социального и экономического управления в городах и городских районах посвятили свои труды - М. В. Глазырин, Г. М. Романенкова, Л. А. Ревенко, С. В. Соловьева, Н. Ф. Тимчук, Ю. А. Хренов, Д. Г. Черных, Ю. А. Черенков, Ю. И. Черкасов и другие.

Большинство исследований и работ по тематике совершенствования управления в городах и районах было выполнено в условиях, когда преобладала планово-директивная система управления. Появление разнообразных форм собственности, демократизация системы управления, становление самостоятельности, ответственности и инициативы на местах заставляют внести существенные коррективы в общую концепцию территориального управления, в том числе в теорию механизма взаимодействия и взаимной ответственности власти и населения городского района.

В последние годы появился целый ряд работ, посвященных проблемам становления местного самоуправления в России. Многие специалисты рассматривают самоуправление как частный случай управления, когда управляющий субъект является одновременно и управляемым объектом, то есть его управленческая деятельность сориентирована на самого себя. В самоуправлении они видят высшую форму управления. Наверное, такой подход имеет смысл, когда речь идет в плане управления конкретными социальными процессами. Есть другой подход, исходящий из того, что самоуправление лежит в основе управления, а не наоборот. Иными словами, все управленческие процессы начинаются с самоуправления, с самоорганизации.

Самоуправление на любом уровне представляет собой довольно сложную систему, постоянно развивающуюся, испытывающую на себе влияние самых различных, часто крайне противоречивых социальных факторов.

Проблемам местного самоуправления посвящен ряд диссертационных исследований – Н.А. Емельянова, А.Н. Широкова, И.А. Чичеровой, С.И. Чурсиной, Е. А. Юшиной. В данных работах исследуются проблемы теории и истории местного самоуправления. Местное самоуправление рассматривается как фактор демократизации, модернизации российского общества, анализируются различные модели местного самоуправления в зарубежных странах, исследуется местное самоуправление в политической системе современной России. Однако в этих диссертациях не ставилась цель исследовать деятельность местных органов власти городского района.

Особый интерес для нас представляет докторская диссертация А. М. Брячихина, посвященная проблеме развития системы управления социально-экономическими процессами в городском районе в условиях перехода к многоукладной экономике и рыночным отношениям, выполненная преимущественно на примере Западного административного округа. Высоко оценивая данное исследование, хотелось бы отметить, что оно посвящено первым шагам в реформировании системы управления в Москве в начале 90-х годов. Принятие новой Конституции Российской Федерации, ряда федеральных законов в области государственного устройства и местного самоуправления, Устава города Москвы внесло существенные изменения в систему городского и районного управления.

Вне поля зрения исследователей остается пока проблема формирования и деятельности органов местного самоуправления. По данной проблеме можно отметить несколько публикаций, в основном информационного и методического характера. Текущая деятельность органов местного самоуправления освещается на страницах окружных и районных газет.

Среди работ зарубежных авторов, раскрывающих проблемы местной власти, можно назвать работы Ф. Веклера, П. Кармайкла, И. Береца, И. Надь, Ш. Бочи, Г. Штимпфла и Х. Шоллерг, Ф. Мензинга и Г. Нагельшмитца.

Западные исследователи также занимаются анализом проблем местного самоуправления. Однако мы не видим полного совпадения проблематики. Более того, опыт по сходной проблеме еще предстоит переосмыслить.

Актуальность темы, ее научная и практическая значимость, недостаточная разработанность явились основанием для выбора ее в качестве темы дипломного исследования.
Целью дипломного проекта является выявление особенностей и проблем становления органов местного самоуправления в городе Москве как полноценных субъектов городского управления, как фактора повышения эффективности управления социально-экономическими процессами в городском районе, а так же разработка предложений по повышению эффективности организации местного самоуправления в муниципальных образованиях г. Москвы.

Достижение цели предполагает решение следующих задач: 
· определение места и роли органов местного самоуправления в системе городского управления;

· анализ эффективности деятельности органов местного самоуправления;

· выявление возможных подходов к оптимизации бюджетных расходов  на местном уровне;
· разработка эффективного механизма взаимодействия органов местного самоуправления с населением.

 Объектом исследования является муниципальное образование Проспект Вернадского.
 Предметом исследования является процесс становления местного самоуправления в муниципальном образовании Проспект Вернадского и в городе Москве в целом.
Теоретическую базу дипломной работы составляет совокупность политологических, историко-философских, юридических трудов российских и зарубежных ученых, специализирующихся в области теории и практики городского и районного самоуправления, повышения эффективности местной власти. В работе автор опирается также на известные научно-исследовательские парадигмы, сложившиеся вокруг фундаментальных понятий муниципального управления, в частности, относящихся к механизму осуществления местной власти.

Методологической основой исследования является совокупность приемов и методов, применяемых в менеджменте и смежных науках, теории государства и права, политической социологии.

Использовались общенаучные методы познания социальных процессов, частнонаучные методы исторического, сравнительно-правового и конкретно-социологического, структурно-функционального анализа. С помощью метода контент-анализа изучались законодательные акты, материалы средств массовой информации, выступления городских и районных руководителей. Сравнительный метод позволил сопоставить процессы районного управления в России и зарубежных странах.

При обобщениях широко применялся системный метод, который позволил более четко выделить основные элементы управления в новых условиях хозяйствования, противоречивые взаимосвязи и структуры, определяющие качественные, в том числе результативные характеристики управления.

Автором использован широкий круг источников. Прежде всего, это федеральные и городские законы и документы по проблемам организации власти и местного самоуправления, Устав города Москвы, нормативные правовые акты органов местного самоуправления. Основой исследования является анализ опыта работы муниципалитета и муниципального собрания муниципального образования г. Москвы Проспект Вернадского.
1. ОРГАНИЗАЦИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ГОРОДЕ МОСКВЕ
1.1. Характеристика муниципального образования города Москвы Проспект Вернадского
Территория района составляет 420 га, население 44,87 тыс. чел. Территориальное расположение района «Проспект Вернадского» позволяет оценить его как один из наиболее престижных селитебных районов в городе. Это определяется соседством с общегородской магистралью, связывающей район с центром Москвы, станцией метрополитена, отсутствием промышленной зоны, наличием парковых массивов и пойменных территорий малых рек Раменки и Самородинки, благоприятными экологическими и микроклиматическими условиями Теплостанской возвышенности. Образуют район две крупные межмагистрaльные территории: квартал 32-33 и квартал 34-35. Квартал 32-33 расположен между проспектами Ленинским и Вернадского. Квартал 34-35 расположен между проспектом Вернадского и пойменной зоной рек Раменка и Самородинка.

Район имеет свои особенности: отсутствие промышленных предприятий, незначительное количество крупных (по числу занятых) организаций преимущественно государственной формы собственности.

Жилищный фонд района  составляют 218 строений, из которых 174 – муниципальный фонд, 22 дома ЖСК, 12 – коммерческих.

В то же время для района характерно резкое несоответствие ценности градостроительного размещения и низкого качества жилого фонда, представленного в большом объеме пятиэтажной застройкой первого периода индустриального домостроения. Градостроительная ситуация района определяет необходимость значительного повышения эффективности использования территории, комфортности и архитектурной представительности жилой застройки. Начало решению данной проблемы было положено Постановлениями Правительства Москвы от 10.03.92г. N115 "О градостроительном эксперименте по преобразованию и комплексной реконструкции муниципальных округов "Проспект Вернадского" и "Кунцево" Западного административного округа г.Москвы" и от 24.03.92г. N145 "О концепции социально-экономического и градостроительного развития Западного административного округа г. Москвы в условиях рыночной экономики".
 По состоянию на 01.01.2003 г. на учете состоит 1049 семей  (3962 чел.). 
При общей тенденции сокращения доли платных услуг, доступных населению, администрация района активно помогает предприятиям торговли, общественного питания и бытового обслуживания  развивать свою деятельность на основе эффективных, современных приемов и технологий.  

В районе Проспект Вернадского уделяется большое внимание реформированию жилищно-коммунального хозяйства. В рамках реализации реформы совершенствовалась система контроля за содержанием и эксплуатацией жилищного фонда, за расходованием бюджетных средств. Состоялся эксперимент по проведению конкурсов с целью привлечения частных компаний для обслуживания жилищного фонда. В 2002 году были внедрены прямые расчеты за коммунальные услуги между ресурсоснабжающими предприятиями и населением. Работа с организациями, в управлении которых находится жилой и нежилой фонд, строится на договорных отношениях. 

Инфраструктура потребительского рынка в районе насчитывает 187 предприятий потребительского рынка.

Стационарная торговая сеть предприятий района представлена 23 предприятиями и 24 - альтернативная сеть (коммерческие предприятия), торговые центры – 3.

Обеспеченность торговой площадью стационарной продовольственной сети составляет 120% (в 2000г. - 95%). 
В районной системе общественного питания - 30 предприятий, включая пирожковые и кондитерские цеха. Открытая общедоступная сеть включает 7 предприятий. В связи с этим обеспеченность в данной сфере на 1 000 жителей района предприятиями общедоступной сети составляет 102%.

Бытовое обслуживание района представлено 28 предприятиями.

Обеспеченность по району составляет 64,8%, но колеблется в зависимости от профиля предприятий от 228% по химчисткам до 6,3% по ремонту радиоаппаратуры.

Развитие бытового обслуживания ведется за счет открытия альтернативной сети. Увеличение числа предприятий потребительского рынка происходит в основном за счет ввода объектов в открывающихся торговых центрах.

Мелкорозничная торговая сеть включает 6 павильонов, 21 палатку, 23 тонара, 18 лотков. В целом по району в 2003 году произошло сокращение объектов мелкорозничной торговли на 70%. В настоящее время наблюдается тенденция к сохранению палаток и киосков только социальной значимости, Т.е. мороженое, цветы, овощи-фрукты, проездные билеты.

Данные по возрастной структуре населения района Проспект Вернадского на 25.09.2003 г. приведены в таблице 1.
В районе действуют 9 общеобразовательных школ, 3 музыкальные школы, 12 детских дошкольных учреждений, 4 поликлиники, 1 городская клиническая больница, 25 предприятия торговли, 23 объекта общественного питания, 25 предприятия бытового и коммунального обслуживания, 1 кинотеатр, 2 высших учебных заведения.
Шесть из девяти существующих школьных зданий подлежат капитальному ремонту и обязательной модернизации для обеспечения нормативной площади на одного учащегося 5-6,5 кв. м. На территории Олимпийской деревни имени И. Ярыгина с 1999 года работает Центр образования «Москва-99», включающий среднюю общеобразовательную школу на 500 мест и детское дошкольное учреждение на 115 мест. 
Шесть из девяти существующих школьных зданий подлежат капитальному ремонту и обязательной модернизации для обеспечения нормативной площади на одного учащегося 5-6,5 кв. м. На территории Олимпийской деревни имени И. Ярыгина с 1999 года работает Центр образования «Москва-99», включающий среднюю общеобразовательную школу на 500 мест и детское дошкольное учреждение на 115 мест. 
Таблица 1 – Возрастная структура населения района Проспект Вернадского на 25.09.2003.
	Возраст
	Количество человек

	0 – до 7
	2200

	7 – до 16
	3831

	16 – до 18
	1113

	Всего от 0 до 18 лет:
	7144

	18 – до 25
	4553

	25 – до 35
	5507

	35 – до 55 (женщины)
	7681

	35 – до 60 (мужчины)
	6986

	Всего трудоспособных:
	24727

	55 – до 80 (женщины)
	7927

	60 – до 80 (мужчины)
	3540

	80 – до 100
	1532

	Всего пенсионеров:
	12999

	ВСЕГО избирателей:
	37726


На 01.01.2003 г. в районе имеется 12 дошкольных образовательных учреждений. Требуют капитального ремонта здания 8 дошкольных образовательных учреждений, в том числе и в целях создания базы для альтернативных форм дошкольного воспитания. Это обусловлено возможным увеличением численности населения района.

В районе имеется 4 поликлиники. Из них: одна поликлиника для взрослых, одна поликлиника для детей, две стоматологических (детская, взрослая).

Сложившийся уровень обеспеченности населения района амбулаторно-клинической помощью (40 посещений в смену на тысячу жителей) не отвечает современным требованиям медицинского обслуживания. В этой связи необходимо провести ремонт и реконструкцию зданий поликлиник, оснастить медицинские учреждения соответствующе техникой. 
В районе ведется реализация городского проекта «Программа реконструкции и технического перевооружения Городской клинической больницы № 31 Департамента здравоохранения г. Москвы». Закончено строительство корпуса на 350 коек. Намечается строительство больницы ХХI века по ул. Лобачевского владение 3-5. 

В районе имеются две музыкальные школы, кинотеатр, детская библиотека, парк.


Обеспеченность населения кинотеатрами соответствует норме, а библиотеками составляет лишь 62,8 % нормы.

Необходимо расширять сеть клубов для работы с детьми по месту жительства. В районе пока один такой объект - Муниципальное учреждение «Астра», Ленинский проспект, 130.

В районе имеется открытая спортивная база МГИМО. Действует детско-юношеская спортивная школа - учебно-спортивный комплекс «Олимп». В 2002г. начато строительство спортивно-оздоровительного комплекса, планируется ввести спортзал на 1000 кв.м. Функционирует спорткомплекс, Олимпийской деревни имени Ивана Ярыгина.



Для организации комплексной работы с населением района необходимо открытие Центра по работе с семьей и детьми.

Высшие учебные заведения: Московский Государственный институт международных отношений МИД РФ, Академия труда и социальных отношений.

На территории работает ЦНИИ «Электроника».
Комплекс мер социальной защиты населения реализуется при участии социальных служб района: муниципального управления социальной защиты населения, центра социального обслуживания населения, центра жилищных субсидий.

В районе действует Комиссия по социальной защите населения (координационный совет по оказанию помощи малообеспеченным жителям района). На 01.01.2003 г. рассмотрено 292 заявления, удовлетворено 278 заявлений на сумму 239,1 тыс. руб.

На организацию культурно-массовых, спортивно-оздоровительных и благотворительных мероприятий для жителей района выделено 1227,8 тыс. руб. при плане 820,0 тыс. руб.

В течение 2003 года была оказана материальная поддержка общественным организациям: Совету ветеранов – 34,9 тыс. руб., обществу инвалидов – 3,4 тыс. руб. 

Администрацией района оказывалась помощь в развитии учреждений социальной сферы. Так организациям здравоохранения была оказана помощь на сумму 347, 5 тыс. руб.


В районе постоянно ведется работа с детьми по организации досуга. Работают такие клубы как: Досуговый центр «Астра», «Пилигрим» (скауты). Организован и оплачен летний отдых и зимний отдых в загородных оздоровительных лагерях на сумму 90,6 т.р. Для детей, состоящих на учете  в КДН, был организован летний (20 чел.) и зимний отдых (3 чел.). 

В районе работает комиссия по делам несовершеннолетних. Проведено 18 заседаний, на которых рассмотрено 37 дел с применением мер воздействия, из них 13 дел о нерадивых родителях. Систематически ведется работа по выявлению неблагополучных семей и контролю за  детьми, состоящими на внутришкольном учете. За 2003 г. по вопросу трудоустройства обратилось 3 несовершеннолетних. С целью защиты прав несовершеннолетних в суд направлено 6 исков о лишении родительских прав и 1 иск об ограничении родительских прав. Подготовлены 19 обследований и на их основе даны 19 заключений органа опеки и попечительства по вопросам защиты прав и интересов несовершеннолетних для суда. За отчетный период выявлено 14 детей, оставшихся без попечения родителей. Все дети переданы под опеку в семьи. Всего на учете под опекой и попечительством стоят 53 несовершеннолетних. В течение 2003 года рассмотрены вопросы: усыновления – 7, изменения фамилии – 12, согласованы договора купли – продажи – 101, защита имущественных прав детей – 38, снижение брачного возраста – 3 человека, определение долей наследства – 17 и т.д. Специалисты отдела в течение 2003 г. участвовали в 23 судебных заседаниях по вопросам охраны детства. Работа ведется в полном взаимодействии со школами, дошкольными учреждениями, поликлиникой, отделом ЗАГС, управлением социального обеспечения, ИППН ОВД, ДЭЗом, паспортными столами.


Для организации комплексной работы с населением района необходимо открытие Центра по работе с семьей и детьми.

В соответствии со штатным расписанием (30 единиц) в Управе района работают 27 человек, которые являются государственными служащими в соответствии с Законом г. Москвы от 21.10.98 г. «О муниципальной службе г. Москвы». 
Действуют отделы: финансово-экономический, отдел бухгалтерского учета и отчетности, строительства и землепользования, социального развития, потребительского рынка и организационный, канцелярия (рисунок 1).
В отделе строительства и землепользования работает 1 специалист, оплата которого производится из средств ЦБФ в соответствии с распоряжением Префекта от 26.06.95 г № 898 и Постановлением Правительства  г. Москвы от 20.09.94 № 824.

В настоящее время численность работников с высшим образованием – 25 человек, трое учатся в высших учебных заведениях, два имеют среднее общее образование, один кандидат наук, обучаются в аспирантуре 2 человека.
В районе созданы органы местного самоуправления: муниципальное Собрание и муниципалитет Проспект Вернадского.






Рисунок 1 – Структура управы района г. Москвы Проспект Вернадского

В 2004 году состоялись выборы в муниципальное Собрание, по результатам которых, численный состав депутатов Собрания составил 10 человек. В апреле был назначен руководитель муниципалитета решением Собрания. В настоящий момент штат работников  муниципалитета составляют: руководитель муниципального образования, заместитель руководителя, экономический советник (бухгалтер), ведущий специалист (опека и попечительство), ведущий специалист по КДН (работа с несовершеннолетними), ведущий специалист по организационным вопросам (рисунок 2). Следует отметить, что формирование структуры муниципалитета находится на стадии становления.
В 2003 году решением муниципального собрания при муниципалитете «Проспект Вернадского» было образовано 2 комиссии: Комиссия по делам несовершеннолетних Комиссия по опеке и попечительству.

К сожалению, на данный момент комиссии фактически бездействуют, а их функции выполняет управа.
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Рисунок 2 - Структура муниципалитета Проспект Вернадского
Основными направлениями информирования населения являются:

·  Районная бесплатная газета «Наш Проспект Вернадского». Формат А3, цветность 2+1, тираж 20 тыс. экз., периодичность – 1 раз в месяц, (охват населения 100 %). Учредитель – районная Управа, ООО «Я читаю».

· Телевидение Западного административного округа

· Встречи руководителей администрации района с населением.

· Информационные стенды в помещении Управы и информационные зоны на территории района, а также информационные доски на каждом подъезде.

· Справочно-информационные материалы.

· Горячие телефонные линии.

Текущее планирование осуществляет Координационный совет по информированию населения о деятельности органов власти, в состав которого входят три советника районного Собрания. На заседаниях Координационного совета утверждаются ежеквартальные Программы (планы) по информированию.
1.2. Понятие местного самоуправления

Вопрос о сущности местного самоуправления теснейшим образом связан с политико-правовой природой этого явления. Впервые теория, объясняющая сущность местного самоуправления, возникла в середине XIX века в Бельгии и Франции. Это теория свободной (естественной) общины. Ее представители (Гербер, Аренс) считали, что право общины на заведование своими делами является таким же естественным и неотчуждаемым, как права человека, что община является первичной по отношению к государству, поэтому последнее должно уважать свободу общинного управления. «Община имеет право на самостоятельность и независимость от центральной власти по самой своей природе, причем государство не создает общину, а лишь признает ее». Наряду с исполнительной, законодательной и судебной властью признавалась четвертая власть - местная (муниципальная, коммунальная, общинная).

Эту теорию сменила хозяйственная теория. Ее представители (Р. Моль, А. Васильчиков) сделали упор не только на признание самоуправляющейся общины в качестве самостоятельного субъекта права, но и на содержание коммунальной деятельности. Местное самоуправление считалось чуждым политике, но имеющим свою особую сферу хозяйственной деятельности. 
Обе эти теории являются разновидностями общественной теории, которая видит сущность самоуправления в предоставлении местному обществу самому ведать свои общественные интересы и в сохранении за правительственными органами заведования одними только государственными делами. Общественная теория исходит, следовательно, из противоположения местного общества государству, общественных интересов – политическим, требуя, чтобы общество и государство, каждое ведало только свои собственные интересы. Наибольшая популярность данной теории в России относится к 60-м годам XIX века. Большее распространение получила так называемая юридическая теория. По мнению ее представителей (Г. Еллинек, Е. Мейер, Н. Коркунов, Б. Чичерин), органы самоуправления не являются органами государства, но государство уступает им ряд правительственных прав в полном объеме, признавая тем самым их независимость и неприкосновенность.

Одновременно появилась государственная теория самоуправления, основные положения которой были сформулированы Л. Штейном, Р. Гнейстом и более подробно развиты в России Н. Лазаревским, А. Градовским, Б. Безобразовым. Пик популярности данной теории в России приходится на середину 70-х годов прошлого столетия. Сторонники этой теории рассматривали местное самоуправление как часть государства. Всякое управление публичного характера есть дело государственное. Происходит не обособление местного сообщества, а привлечение местных жителей на службу государственным интересам и целям. В настоящее время практика показала, что природа местного самоуправления не может быть однозначно определена, затруднительно четко выделить собственно местные дела, отличные от общегосударственных; функции местного самоуправления отражают не только частноправовой, но и публичный характер. Местное самоуправление одновременно содержит в себе элементы как государственного, так и общественного образования, что нашло свое отражение в современной трактовке этого понятия.  
Понятие местного самоуправления вошло в отечественный политический обиход относительно недавно – в 1990 г., когда был принят союзный Закон “Об общих началах местного самоуправления  и местного хозяйства в СССР”. Сейчас словосочетание “местное самоуправление” хотя уже и не режет слух, но для подавляющего большинства россиян интуитивно понятным еще не стало.
Говоря предельно кратко о сути местного самоуправления, можно отметить вот какой факт: наличие местного самоуправления подразумевает, что в стране, наряду с интересами личности и интересами государства, признаются и гарантируются еще и местные (муниципальные) интересы – те, которые связаны с решением вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения. При этом муниципальные интересы рассматриваются не как подчиненные государственным, а в качестве равноправных им.

Таким образом, местное самоуправление является формой народовластия, обеспечивающей защиту совместных интересов граждан, проистекающих из проживания на определенной локальной территории, из необходимости и неизбежности соседского взаимодействия жителей этой территории.

Историческими корнями местного самоуправления можно считать существовавший практически у всех народов обычай решать вопросы, затрагивающие коллективные соседские интересы, “всем миром” (на сходе, вече, круге, джирге, курултае и т. п.). В отношении российских народов эта традиция – не только “преданья старины глубокой”. Земское движение, да и организация власти в российском селе в целом еще в начале нынешнего века опирались на крестьянскую общину. Взгляд на землю как на неотчуждаемую общинную собственность и сегодня разделяют многие россияне, особенно в районах традиционного проживания казачества. Необходимо подчеркнуть: именно общинную, а не коллективную, то есть принадлежащую всему населению, а не коллективу с поименно перечисленными членами.

Для анализа содержания понятия  местного  самоуправления  целесообразно рассмотреть некоторые положения Европейской хартии местного  самоуправления  – документа, наиболее полно излагающего понятие  и принципы местного  самоуправления, базирующегося на практике весьма эффективного европейского опыта, имеющего многовековую историю.

Первоисточниками Хартии являются аутентичные тексты на французском и английском языках. Особую сложность проблеме перевода текстов, касающихся местного самоуправления, придает новизна муниципальной проблематики в России. Английский и французский тексты Европейской хартии местного самоуправления базируются на терминологии, в течение десятилетий и даже столетий используемой в соответствующих языках. Однако пользоваться традиционными вариантами перевода на русский терминов, относящихся к местному самоуправлению, следует с большой осторожностью. Перевод, считавшийся адекватным еще пять - шесть лет тому назад, сегодня нельзя воспроизводить безоглядно из-за серьезных изменений в содержании понятия  местного  самоуправления, происходящих в связи с идущей в России в последние годы конституционно-правовой реформой. Кроме того, новизна муниципальной проблематики проявляется и в отсутствии у российских специалистов по местному самоуправлению единых взглядов на многие муниципальные термины. Таким образом, переводчик оказывается в ситуации, когда ему необходимо перевести на русский язык термин, по поводу содержания которого в России еще идут споры.

Исходя из наименования Хартии, “местное самоуправление” является переводом английского “local self-government” и французского “l'autonomie locale”. Слова в процитированном определении, переведенные на русский как “органы местного самоуправления”, во французской версии звучат как “collectivites locales”, а в английской – “local authorities”. Наряду с приведенными версиями перевода в данном конкретном случае их допустимо перевести также “местные власти”, “местное начальство”, “власть на локальной территории”. Для большей четкости перевода следует отметить, что английское “authorities” – это множественное число слова, возможными русскими синонимами которого являются “власть”, “авторитет”, “полномочие”, а французское “collectivites locales” формально есть не что иное, как множественное число выражения, которое можно было бы перевести “коллектив соседей”, “общность местных жителей”, “община”. Причем во французском языке термин “collectivites locales” может использоваться также в качестве обозначения коммун и департаментов – административно-территориальных единиц Франции.

В России под органом местного самоуправления традиционно понимается учреждение, осуществляющее соответствующие властные полномочия. Обозначение официальных учреждений как властных структур в контексте Хартии следует из абзаца девятого преамбулы. В официальной русской версии в названном абзаце говорится о необходимости существования “органов местного самоуправления, которые наделены демократическими созданными органами”. Данный текст вызывает, как минимум, вполне очевидное недоумение. Если же обратиться к первоисточникам, то из английской версии следует, что речь идет о существовании “local authorities”, которые реализуют свои полномочия через “decision-making bodies”, во французской версии – соответственно, о “collectivites locales” и “organes de decision”.

Таким образом, в текстах-первоисточниках Хартии термины, переведенные в официальной русской версии словосочетанием “органы местного самоуправления” (как субъекты муниципальной формы публичной власти) и “органы местного самоуправления” (как учреждения по реализации полномочий местного самоуправления), являются различными самостоятельными терминами (в связи с чем отсутствует и нарушение норм логики, отмеченное в отношении русского перевода).

При этом необходимо отметить, что термины, обозначающие учреждения (“decision-making bodies” и “organes de decision”), нигде, кроме как в преамбуле, в дальнейшем в тексте Хартии не используются. Во всех случаях, когда в официальной русской версии используется термин “органы местного самоуправления” или “местные органы власти”, в текстах-первоисточниках речь идет о “local authorities” и “collectivites locales”.

Конституцией Российской Федерации (статья 3) определено, что единственным источником власти в Российской Федерации является ее народ, который осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления.

Статьями 5, 11, 66, 77 Конституции России установлено, что государственная власть в России осуществляется в Российской Федерации в целом и в субъектах Российской Федерации, причем оба уровня государственной власти обладают собственными компетенциями. В соответствии со статьями 12, 130, 131, 132 Конституции, в Российской Федерации также признается и гарантируется местное самоуправление, которое самостоятельно в пределах своих полномочий, а именно обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения и осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях. При этом органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

Таким образом, конституционными нормами прописано государственное устройство, предусматривающее осуществление власти народа на трех относительно самостоятельных уровнях – Российской Федерации (федеральном), субъектов Российской Федерации (региональном), местного самоуправления (муниципальном).

Разграничение компетенции между федеральным, региональным и муниципальным уровнями власти в наиболее общем виде осуществлено Конституцией Российской Федерации, в статье 3 которой определено, что “разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляется настоящей Конституцией, федеративным и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий”.

Расширение компетенции местного самоуправления по инициативе органов государственной власти может происходить двумя способами: путем принятия закона, предусматривающего внесение новых вопросов, относящихся к непосредственному обеспечению жизнедеятельности населения муниципального образования, в перечень вопросов местного значения, или путем принятия закона, наделяющего органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. В обоих случаях государство обязано предпринять меры по обеспечению решения вопросов, отнесенных к предметам ведения местного самоуправления.

Термин “муниципальный” вошел в современное отечественное законодательство с принятием в 1991 г. российского Закона о местном самоуправлении. В научной литературе этот термин использовался ранее и применялся обычно в соответствии с толкованием словаря В. И. Даля как синоним слова “городской”.

До принятия Законов Российской Федерации о местном самоуправлении и о краевом, областном Совете (1991 г.) все органы публичной власти ниже уровня Российской Федерации, за исключением высших органов власти автономных республик (АССР), именовались “местные органы государственной власти”. В тот период органов местного самоуправления не существовало, а публичная власть осуществлялась через иерархически структурированную систему государственной власти, пронизывающую всю страну (от Съезда народных депутатов СССР до сельского Совета). Термин “местный” в отношении властных структур в этих условиях имел не столько качественное, сколько количественное содержание, обозначая относительно менее значимый орган власти. Инерция такого подхода сохранилась по настоящее время, вследствие чего слово “местный” нередко используется в качестве синонима выражения “не имеющий федерального значения”, в частности, для обозначения принадлежности к субъектам Российской Федерации (так, журналисты часто называют местными выборы в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации).

Что касается термина для характеристики принадлежности к субъектам Российской Федерации, то, думается, что для этой цели вполне подошло бы слово “региональный”. Подобная терминология используется в Совете Европы, в рамках которого действует Конгресс местных и региональных властей, объединяющий представителей властных структур, аналогичных российским органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления.

Местное самоуправление является важнейшим элементом демократического государственного устройства России. Об этом свидетельствует хотя бы уже то, что положение о гарантированности местного самоуправления, а также носящие концептуальный характер нормы о самостоятельности местного самоуправления в пределах своих полномочий и об организационной обособленности органов местного самоуправления от органов государственной власти изложены в главе I (“Основы конституционного строя”) Конституции Российской Федерации. Из необходимости существования местного самоуправления на конституционном уровне следует признание важности, весомости, значимости местных интересов в качестве официальной государственной политики.

Таким образом, местное самоуправление – не только оппонент, но и соратник государственной власти. Развитое местное самоуправление освобождает органы государственной власти от “текучки”, позволяет им сконцентрироваться на решении проблем, которые иначе как на национальном или, соответственно, региональном уровне, решены быть не могут, способствует оптимизации государственного управления.
1.3. Этапы становления местного самоуправления в г. Москве

 
Российская столица переживает очередную реформу власти. 6 ноября 2002 г. городской Думой был принят Закон г. Москвы N 56 "Об организации местного самоуправления в городе Москве" [10], месяц спустя Правительство Москвы одобрило Положение об управе района города Москвы. Соответствующие изменения внесены в Устав города [14]. Указанные документы определили направления кардинальных изменений в организации власти на уровне районов Москвы - самом близком к населению "этаже" городской властной пирамиды. 
Согласно новым нормативным актам, в каждом московском районе образуются независимые друг от друга органы власти двух видов: 
· во-первых, управа - орган исполнительной власти, входящий в городскую "вертикаль" органов государственной власти и подчиняющийся мэру, Правительству Москвы и префекту административного округа; 
· во-вторых, органы местного самоуправления - муниципальное собрание и муниципалитет, избираемые жителями района и не входящие в систему органов государственной власти.

Чтобы вникнуть в суть происходящих изменений, обратимся к истории вопроса. Разработчики действующей Конституции РФ в 1993 г. посчитали необходимым внести в Основной Закон норму о том, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти (ст.12). Напомним, что местным в нашей стране считается любой уровень власти ниже уровня субъекта федерации, т.е. районный (в том числе внутригородской), городской, поселковый и т.д. Федеральный закон от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" конкретизировал положения Конституции и установил, что государственные органы и должностные лица не вправе осуществлять местное самоуправление, т.е. брать на себя функции, принадлежащие, согласно закону, органам местного самоуправления, а также не могут формировать органы местного самоуправления и назначать их должностных лиц - это прерогатива населения и избранных им представительных органов. 

После принятия этого закона столица оказалась в двусмысленном положении. Ведь, в отличие от других городов России, Москва (как и Санкт-Петербург) не входит в состав какой либо области, края или республики, а является самостоятельным субъектом федерации - городом федерального значения. Из этого следует, что органы власти города - мэр, Правительство Москвы и городская Дума - представляют собой органы государственной власти и, следовательно, не вправе решать вопросы, отнесенные законом к ведению органов местного самоуправления (так называемые вопросы местного значения). В то же время большинство таких проблем в Москве просто не может решаться на уровне отдельного района или даже целого округа. Очевидно, что организация энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения, функционирование канализации, строительство и содержание дорог местного значения, утилизация и переработка бытовых отходов, транспортное обслуживание и обеспечение населения услугами связи и т.д. требуют централизованного общегородского управления. Перед московскими властями встала нелегкая задача: надо было выполнить требования федерального законодательства, не разрушив при этом структуру городского хозяйства, сохранив целостность и работоспособность систем жизнеобеспечения города. 

Выход был найден весьма оригинальный. Принятый в 1995 г. Устав Москвы установил двойной статус органов власти города: Московская городская Дума и городские органы исполнительной власти во главе с мэром признавались одновременно и органами государственной власти субъекта федерации, и органами местного самоуправления. Конечно, на первый взгляд, это решение прямо противоречило закону "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", однако в действительности ситуация сложилась неоднозначная. Согласно п.1 ст.12 данного закона, "население городского, сельского поселения независимо от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления". Иными словами, население каждого города, и Москва здесь не исключение, вправе осуществлять самоуправление именно в масштабах города в целом, для чего неизбежно придется создавать городские органы самоуправления. Но в Москве как в субъекте федерации уже есть городские органы государственной власти. Теоретически, конечно, можно представить себе существование двух параллельных структур управления городом, одна из которых решает вопросы государственного, а другая - местного значения. Но в реальности сосуществование в одном городе двух мэров и двух городских дум вряд ли довело бы до добра. Так что наделение городских органов двойным статусом было в тот момент наилучшим возможным решением, в известном смысле прямо вытекающим из закона. 

Вместе с тем, авторы Устава города Москвы понимали двусмысленность создавшегося положения. Поэтому в Уставе (ст.5) было записано, что система органов самоуправления законодательно закрепляется по мере формирования социально-экономических, финансовых и организационных предпосылок. 

Что касается районов Москвы, то Уставом предусматривалось создание районных управ, состоящих из районного собрания и главы управы, возглавляющего собрание и администрацию района. Районное собрание включало (и в настоящее время включает) 10-20 советников, избранных населением района. Глава управы избирался советниками районного собрания, но его кандидатуру выдвигал мэр Москвы. Последний имел также право отстранить главу управы от должности в случае неисполнения или грубого нарушения им своих обязанностей, отменить распоряжение главы управы, противоречащее федеральному или московскому законодательству, а префект - приостановить исполнение такого распоряжения. Решение районного собрания могло быть отменено городской Думой. 

В первоначальной редакции Устава управы именовались территориальными отделениями городской администрации, однако перечень их функций был близок к закрепленному законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" перечню вопросов местного значения, за исключением полномочий, осуществляемых на городском уровне. В принятом год спустя Законе г. Москвы "О районной управе в городе Москве" (ст.1) уже прямо говорилось, что управы осуществляют установленные законодательством функции органа местного самоуправления по вопросам местного значения, за исключением вопросов, отнесенных законодательством города Москвы к компетенции городского (местного) самоуправления. Позже эта формулировка появилась и в Уставе города. 
В последующие годы федеральный законодатель постарался принять во внимание особенности Москвы. В 1997 г. закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" был дополнен специальными нормами о городах федерального значения. Согласно данным положениям, в городах федерального значения общегородские органы местного самоуправления могут не создаваться (п.2 ст.14). На внутригородских территориях Москвы и Санкт-Петербурга местное самоуправление осуществляется при сохранении единства городского хозяйства (п.1 ст.12). С этой целью предметы ведения внутригородских муниципальных образований, объекты муниципальной собственности и источники доходов местных бюджетов в Москве и Санкт-Петербурге определяются не федеральным законом, а городскими законами (п.3 ст.6). Иными словами, Москва получила право самостоятельно определять, какие функции передавать органам самоуправления в районах, а какие оставлять в руках городских органов власти. При этом городские органы остались по своей природе государственными.

В 2000 г. в закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" было внесено дополнение, предусматривающее возможность регулирования федеральными законами особенностей организации местного самоуправления в городах федерального значения (подп.18 ст.4 данного акта). В 2003 году был принят новый закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» [3]. В сущности, он сохранил положения о местном самоуправлении в городах федерального значения.  До настоящего времени специальный комплексный федеральный закон, отражающий особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения, не принят, поэтому следует руководствоваться лишь законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". В то же время, в ряде федеральных законов упоминаются те или иные особенности функционирования местного самоуправления в городах федерального значения [5]. 

Не стояло на месте и московское законодательство. Как отмечалось, в июле 1999 г. была изменена редакция ст.6 Устава, в которой определен статус районных управ: из территориальных отделений городской администрации они превратились в органы власти районов, "осуществляющие функции органов местного самоуправления в пределах, установленных Уставом и законами города". Эта формулировка чрезвычайно важна: управы не признавались органами местного самоуправления, а лишь осуществляли их функции. Органами местного самоуправления по-прежнему оставались городская Дума и мэрия. 

Наиболее революционные изменения в законодательстве города, касающемся местного самоуправления, произошли в 2001 г. В марте Правительство Москвы утвердило Концепцию дальнейшего развития местного самоуправления в городе Москве, предусматривающую в перспективе сосредоточение функций местного самоуправления на районном уровне, для чего следовало обеспечить финансовые и материальные условия, самостоятельность и ответственность органов местного самоуправления. Формирование обновленной системы самоуправления планировалось завершить к концу 2003 г., т.е. к окончанию срока полномочий районных собраний, избранных в декабре 1999 г. 

В июне 2001 г. были внесены существенные изменения в Закон г. Москвы "О районной управе в городе Москве", а в июле принята новая редакция Устава Москвы, обозначившие новый этап формирования системы местного самоуправления в столице. Законом "О районной управе в городе Москве" районные управы признавались полноценными органами местного самоуправления (ранее, напомним, они лишь "осуществляли функции" этих органов). В соответствии с упомянутым нововведением трансформировался порядок избрания главы управы: теперь кандидатуру на эту должность мог предлагать не только мэр города, но и советники районного собрания. Позже в названный закон было добавлено положение о том, что глава управы избирается только из числа советников. В соответствии с новым статусом управы распоряжения ее главы и решения районного собрания уже не могли быть отменены без соответствующего судебного решения. 

 Из новой редакции Устава исчезли положения о двойном статусе органов власти города - теперь они являются только органами государственной власти. Глава 9 Устава, посвященная организации местного самоуправления, была введена в действие по окончании переходного периода - в декабре 2003 года. 

В настоящее время в Москве начинается очередной, третий этап формирования системы местного самоуправления. Его правовой основой станут упомянутые в начале статьи изменения в Уставе Москвы, Закон г. Москвы "Об организации местного самоуправления в городе Москве" и Положение об управе района города Москвы. Суть нового этапа - в окончательном разделении функций управления территорией города между органами государственной власти (рисунок 3), образующими вертикаль в пределах города, и органами местного самоуправления районов (рисунок 4). Такое разделение стало возможным благодаря пятилетнему опыту работы районных управ, накопленному за это время опыту решения местных проблем и взаимодействия избранных населением районных собраний с главами управ, префектами административных округов, мэром и Правительством Москвы. 
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Рисунок 3 – Структура органов государственной власти в г. Москве
Разумеется, особую роль сыграл опыт функционирования районных управ в качестве полноправных органов местного самоуправления в течение 2002 г., в частности, не всегда удачные примеры взаимодействия глав управ, избранных районными собраниями самостоятельно, с органами исполнительной власти города. 

В то же время имеется немало проблем, решить которые в силах только общегородская власть, но для наибольшей эффективности их решения она должна иметь представительства на местах, во всех районах города.
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Рисунок 4 – Модель организации местного самоуправления в г. Москве
К предметам ведения муниципальных образований в Москве относятся: содержание и эксплуатация муниципальных объектов социальной сферы, образования, здравоохранения, культуры, физкультуры и спорта, охрана памятников истории и культуры местного значения, содержание и эксплуатация муниципального жилого и нежилого фонда, организация опеки и попечительства, защита прав несовершеннолетних и ряд других вопросов. Для их решения в районах и создаются органы местного самоуправления. 

Согласно закону "Об организации местного самоуправления в г. Москве", все районы города становятся муниципальными образованиями. В каждом районе образуется представительный орган местного самоуправления (избираемое населением муниципальное собрание численностью 10-20 депутатов) и исполнительно-распорядительный орган (муниципалитет) (рисунок 4). Названный закон (п.2 ст.11) допускает различные способы назначения или избрания руководителей органов местного самоуправления: Руководитель муниципального образования, возглавляющий одновременно муниципальное собрание и муниципалитет, может избираться населением района или муниципальным собранием из своего состава, возможно также наличие раздельных должностей руководителя муниципального образования, избираемого населением и возглавляющего только муниципалитет, или назначаемого собранием руководителя муниципалитета и председателя муниципального собрания. Каждый район самостоятельно выбирает для себя модель устройства органов самоуправления и закрепляет ее в уставе, принимаемом муниципальным собранием или самими жителями района на референдуме, при этом модель, предусматривающая прямые выборы руководителя муниципального образования, может быть принята только референдумом. 

Для обеспечения решения вопросов местного значения органы местного самоуправления наделяются муниципальной собственностью. Перечень объектов муниципальной собственности определяется законом города Москвы, а порядок ее использования - муниципальным собранием. Последнее принимает местный бюджет и утверждает отчет о его исполнении. Город гарантирует районам обеспечение минимальных местных бюджетов.

Органы государственной власти города вправе на основании закона Москвы передавать органам местного самоуправления осуществление части своих полномочий с передачей необходимых для этого материальных и финансовых средств и контролировать их осуществление. 

Органы государственной власти оказывают содействие органам местного самоуправление в осуществлении их полномочий. 

Законом "Об организации местного самоуправления в г. Москве" предусмотрены переходные положения. Районные собрания с момента вступления в силу данного закона (с 1 декабря 2002 г.) приобрели статус муниципальных собраний и продолжают работать до окончания срока, на который они были избраны (он истек в декабре 2003 г.), а главы районных управ возглавляют муниципальные образования до избрания в соответствии с новым законом руководителей муниципальных образований (муниципалитетов). 
     Изменен и срок введения в действие главы 9 "Организация местного самоуправления в г. Москве" Устава города - она была введена в действие одновременно с вступлением в силу Закона "Об организации местного самоуправления в г. Москве". 

Функции территориального органа городской администрации в районах выполняют управы районов. Согласно утвержденному Правительством Москвы Положению, управа - это территориальный орган исполнительной власти города, подведомственный Правительству Москвы. Таким образом, управы полностью включены в систему органов исполнительной власти и именно поэтому новое Положение об управе утверждено не законом города, а постановлением Правительства Москвы - для этого вполне достаточно акта вышестоящего органа исполнительной власти. 
Возглавляет управу глава, назначаемый и освобождаемый от должности Правительством Москвы по представлению префекта административного округа. Он руководит управой на основе единоначалия. Представительный орган в управе не образуется. 

Управа выполняет множество различных функций. Она осуществляет исполнительно-распорядительную, координирующую и контрольную деятельность в области экономики, финансов, управления имуществом, землепользования, строительства, охраны окружающей среды, жилищной политики и жилищно-коммунального хозяйства, потребительского рынка и услуг, транспорта и связи. Управы должны оказывать содействие органам местного самоуправления в решении возложенных на них задач.
2. ОПЫТ И ПРОБЛЕМЫ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В МОСКВЕ, САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ И КРУПНЕЙШИХ ГОРОДАХ МИРА
2.1. Предметы ведения органов местного самоуправления в г. Москве
Муниципальные образования, расположенные на территории Москвы, имеют особый правовой статус. Полномочия органов местного самоуправления в Москве значительно сокращены по сравнению с полномочиями органов местного самоуправления других регионов России. 

Правовым основанием для ограничения полномочий местного самоуправления в Москве является статья 79 закона РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации": "Перечень вопросов местного значения внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяются законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства". Аналогичные нормы, ограничивающие права местного самоуправления были внесены в следующие законы: 

· Градостроительный Кодекс Российской Федерации, пункт 1 статьи 23 которого устанавливает, что, "в субъектах Российской Федерации - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге - в целях сохранения единства городского хозяйства предметы ведения находящихся на их территориях муниципальных образований в области градостроительства определяются законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга". 

· Налоговый Кодекс [5], пункт 4 статьи 12 которого устанавливает, что местные налоги и сборы в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге устанавливаются и вводятся в действие законами указанных субъектов Российской Федерации". 
Вопреки сложившемуся мнению, вышеперечисленные нормы отнюдь не означают, что федеральные законы, устанавливающие полномочия органов местного самоуправления в Москве не действуют. Во-первых, анализ указанных норм показывает, что ограничение полномочий органов местного самоуправления должно быть обусловлено целью сохранения единства городского хозяйства. 

Если исполнение того или иного полномочия органом местного самоуправления не угрожает нарушению единства городского хозяйства, то такое полномочие не может быть исключено из компетенции органа местного самоуправления. К сожалению, термин "единство городского хозяйства" допускает неоднозначное толкование: закон не определяет, что такое городское хозяйство. Имеется ли в виду единство хозяйства Москвы, как городского поселения или как субъекта Российской Федерации - города федерального значения? Неясно, что такое "единство хозяйства", что именно в хозяйстве должно быть едино. Какие именно объекты городского хозяйства не подлежат разделению? 

Автор полагает, что под термином "городское хозяйство" следует понимать хозяйство Москвы, как городского поселения, границы, которого можно определить границами территории, объединяющей 125 муниципальных округов Москвы. Понимание же термина "городское хозяйство", как хозяйства субъекта Российской Федерации - города федерального значения Москвы противоречит духу и букве Конституции России. Такое понимание приводит к ничем не оправданному лишению права на местное самоуправление жителей города. 

Термин "единство городского хозяйства", по мнению автора, следует определить следующим образом: "единство городского хозяйства" - единство обслуживающих несколько муниципальных образований, расположенных на внутригородских территориях Москвы, основных объектов инженерной инфраструктуры Москвы, разделение которых может привести к существенному ухудшению качества, либо удорожанию предоставляемых населению услуг. К числу вышеуказанных объектов относятся: объекты и сети водо- тепло- и энергоснабжения, канализация и очистные сооружения, дороги значения субъекта Российской Федерации, сети связи, метро, внутри городской транспорт, кладбища, предприятия по утилизации бытовых отходов. 

При такой трактовке термина "единство городского хозяйства" следовало бы выделить те вопросы, передача которых муниципальным образованиям отрицательно скажется на функционировании учреждений и предприятий, обслуживающих население, и может привести к отрицательным последствиям. Органы государственной власти Москвы фактически получили право произвольно решать, что входит в компетенцию местного самоуправления, а что не входит, и воспользовались этой возможностью для того, чтобы на практике свести компетенцию местного самоуправления к минимуму. Во-вторых, для понимания смысла нормы права необходимо ее систематическое толкование. Нормы права не существуют независимо друг от друга, требуется исследование связей исследуемой нормы с другими нормами права. Систематические толкование статьи 79 закона РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" показывает, что муниципальные образования могут иметь полномочия, которые не установлены законом города Москвы. 
Это полномочия, которыми муниципальные образования наделены в соответствии с Конституцией России, международными договорами России, законами, имеющими высшую юридическую силу по отношению к закону РФ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", например Гражданским Кодексом РФ. Так, пунктом 1 статьей 132 Конституции России установлены 4 вопроса местного значения: 
· управление муниципальной собственностью; 
· формирование, утверждение и исполнение местного бюджета; 
· установление местных налогов и сборов; 
· осуществление охраны общественного порядка. 
Полномочия в области управления муниципальной собственностью - владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью - конкретизируются гражданским законодательством, а именно, статьей 215 Гражданского Кодекса Российской Федерации. Бюджетные полномочия органов местного самоуправления детально определены Бюджетным Кодексом Российской Федерации. Например, статья 9 Бюджетного кодекса Российской Федерации определяет компетенцию органов местного самоуправления в области регулирования бюджетных правоотношений, статья 64 - полномочия органов местного самоуправления по формированию доходов местных бюджетов. Полномочия органов местного самоуправления в области установления местных налогов и сборов определяются Налоговым Кодексом Российской Федерации. 

Указанные полномочия должны, безусловно, принадлежать органам местного самоуправления и не могут ограничиваться, в том числе, другими федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. К сожалению, установленные Конституцией полномочия местного самоуправления, еще не всегда признаны за органами местного самоуправления. Ярчайший пример нарушения конституционных прав местного самоуправления содержится во втором абзаце пункта 4 статьи 12 Налогового Кодекса Российской Федерации, который определяет, что "местные налоги и сборы в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге устанавливаются и вводятся в действие законами указанных субъектов Российской Федерации". Вышеприведенное положение Налогового Кодекса противоречит пункту 1 статьи 132 Конституции России и не должно применяться в силу пункта 1 статьи 14 Конституции России. Кроме того, согласно Европейской Хартией местного самоуправления [2] в России действует "негативный" принцип регулирования полномочий местного самоуправления, в соответствии, с которым органы местного самоуправления вправе принять к своему ведению вопросы, не отнесенные к компетенции органов государственной власти. Это положение Хартии не может быть отменено ни федеральным законом, ни, тем более, законом Москвы. Предметы ведения муниципальных образований Москвы установлены статьей 8 закона города Москвы "Об организации местного самоуправления в городе Москве". Сравнительный анализ предметов ведения органов местного самоуправления России и Москвы показывает, что из ведения муниципальных образований Москвы исключены следующие вопросы местного значения: 
· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения; 
· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;
· благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

·  организация, содержание и развитие муниципальных учреждений профессионального образования; 
· регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований; 
· организация утилизации и переработки бытовых отходов; 
· обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы. 

Кроме того, к вопросам местного значения в Москве не отнесено подавляющее большинство вопросов местного значения, предусмотренных отраслевым законодательством, например полномочия в области осуществления градостроительства, установленные Градостроительным кодексом Российской Федерации. 

С точки зрения сохранения "единства городского хозяйства" представляется оправданным исключение из предметов ведения муниципальных образований, расположенных на территории Москвы таких вопросов, как: 
· организация, содержание и развитие энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации; 
· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

· организация утилизации и переработки бытовых отходов; 
· обеспечение противопожарной безопасности на территории муниципального образования. 

Очевидно, что эффективное решение этих вопросов возможно лишь централизовано. Передача этих вопросов карликовым муниципальным округам может привести разрушению коммунального хозяйства во внутригородских районах Москвы. 
Вместе с тем не ясно, чем руководствовался законодатель, исключая из предметов ведения муниципальных образований такие вопросы, как: 
· благоустройство и озеленение территории муниципального образования; 
· регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований; 
· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения. 

Исполнение указанных полномочий муниципальными образованиями, на наш взгляд, ни в коей мере не способно отрицательно повлиять на "единство городского хозяйства" Москвы. Опыт работы муниципальных органов во всем мире показывает, что эти полномочия, практически всегда, принадлежат муниципальным образованиям. В тех же городах, где существует двухуровневая система самоуправления (Париж, Берлин, Гамбург), эти полномочия принадлежат муниципальным органам нижнего уровня. 

Решение таких вопросов как благоустройство, содержание дорог местного значения из центра нецелесообразно. Администрация Москвы в гораздо меньшей степени, чем местные органы, заинтересована в решении этих вопросов. Вместе с тем, решение огромного числа мелких вопросов мешает органам государственной власти Москвы решать вопросы, важные для нашего города в целом. 

Исключение из ведения муниципальных образований полномочий по регулированию планировки и застройки территорий муниципальных образований отрицательно сказывается на качестве принимаемых решений, поскольку решение этих вопросов из центра не позволяет в должной мере учесть интересы жителей муниципальных образований. По указанным вопросам постоянно возникают конфликты между населением и городскими властями. 
Еще одной особенностью Москвы является то, что закон Москвы относит к вопросам местного значения вопрос, который российским правом признается государственными полномочиями: выдача разрешений на вступление в брак лицам, достигшим возраста шестнадцати лет.

Почему же этот вопрос отнесен к вопросам местного значения? По-видимому, потому что Администрация Москвы не желает выделять средства из бюджета Москвы на осуществление государственных полномочий, как того требует Федеральный закон "Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации", а решила переложить расходы на местные бюджеты. В настоящее время исполнение этих государственных полномочий финансируется из местных бюджетов. 

Осознавая противоестественность сложившейся ситуации, необходимо принять закон «Об особенностях организации местного самоуправления в городах Федерального значения Москве и Санкт-Петербурге», где бы вопросы предметов ведения государственной и местной власти были четко описаны и разграничены.
2.2. Финансово-экономическая основа местного самоуправления в г. Москве

Становление системы местного самоуправления (МСУ) в Москве происходит медленно и противоречиво: отрабатываются ее функции, совершенствуется законодательная база, детализируется порядок ее взаимодействия с другими органами управления, в том числе  территориальными органами Администрации Москвы. В ряду проблем возникших в процессе становления местного самоуправления особое место занимают вопросы формирования и использования финансовых и экономических ресурсов муниципальных образований.

В настоящее время деятельность муниципалитетов пока не привела к существенным изменениям ситуации в коммунальной и социально-культурной сфере Москвы на низовом уровне управления. Позитивные сдвиги в этом направлении в большей степени зависят от эффективности решения вопросов формирования экономической базы местного самоуправления.
Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» предполагается довольно широкий перечень объектов, формирующих экономическую основу муниципального хозяйства. Экономическую основу МСУ составляют: 
· муниципальная собственность;

· местные финансы;

· имущество, находящееся в государственной собственности и переданное в управление органам МСУ; 
· иная собственность, служащая удовлетворению потребностей населения муниципального образования.

Согласно действующему закону, муниципальную собственность образуют: 
· средства местного бюджета; 
· муниципальные внебюджетные фонды; 
· имущество органов МСУ; 
· муниципальные земли и др. природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности; 
· муниципальные предприятия и организации;

· муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации;

· муниципальный жилой фонд и нежилые помещения; 
· муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта.

Однако для конкретизации перечня объектов, образующих муниципальную собственность, требуется существенная доработка законодательства на региональном уровне управления. В части формирования экономической базы местного самоуправления важнейшими задачами законотворческого процесса на региональном уровне являются:

· Формирование самой муниципальной собственности, так как в данный момент у местных органов власти нет вообще никакой собственности  (даже здание, в котором располагается муниципалитет «Проспект Вернадского» ему не принадлежит, а договор аренды до сих пор не оформлен);

· приведение экономической основы МСУ в соответствие с целями реализации возложенных на них функций;
· обеспечение условий для независимости муниципальных органов власти от государственных структур.
Проблема заключается в том, что Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской  Федерации» относит наделение органов местного самоуправления собственностью в городах федерального значения к ведению государственных органов власти: «Состав муниципального имущества внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяется законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга». Данное положение фактически лишает органы местного самоуправления в Москве всякой собственности, так как московские власти совсем не торопятся наделять какой-либо собственностью муниципалитеты. Здесь очень показателен пример Санкт-Петербурга,  в котором «местное самоуправление» осуществляется с 1998 года, и пока ни один объект не был передан муниципалитетам.
Реализация функций, возложенных на МСУ и обеспечение развития хозяйства, находящегося в муниципальной собственности, зависит от организации местных финансов. Местные финансы являются неотъемлемой частью экономической базы муниципального образования, а порядок их формирования, распределения и использования позволяют наиболее эффективно организовать его деятельность.

Бюджеты муниципальных образований Москвы согласно действующему московскому закону о местном самоуправлении наполняются за счет:

1) налога на имущество физических лиц;

2) налога с имущества, переходящего в порядке наследования и дарения.

Проблема связана с правом органов местного самоуправления на установление и сбор местных налогов, к которым относятся (статья 15 Налогового Кодекса РФ):

· земельный налог; 

· налог на имущество физических лиц; 

· налог на рекламу; 

· налог на наследование или дарение; 

· местные лицензионные сборы. 

К собственным доходам местных бюджетов относятся также доли федеральных налогов, распределенные между бюджетами разных уровней и закрепленные за муниципальными образованиями на постоянной основе:

· часть подоходного налога с физических лиц (в пределах не менее 50% в среднем по субъекту РФ); 

· часть налога на прибыль организаций (в пределах не менее 5% в среднем по субъекту РФ); 

· часть налога на добавленную стоимость (НДС) по товарам отечественного производства (в пределах не менее 10% в среднем по субъекту РФ); 

· часть акцизов на спирт, водку и ликероводочные изделия (в пределах не менее 5% в среднем по субъекту РФ); 

· часть акцизов на остальные виды подакцизных товаров (в пределах не менее 10% в среднем по субъекту РФ). 

Конституция РФ (статья 132), Бюджетный кодекс РФ (статья 9, часть 1 статьи 64 и др.), Часть 1 Налогового кодекса РФ (часть 5 статьи 1, часть 5 статьи 3) возлагают установление местных налогов и сборов на органы местного самоуправления. 

Органы государственной власти Москвы упорно присваивают себе право устанавливать местные налоги и сборы и, главное, распоряжаться доходами от этих налогов и сборов (за исключением, начиная с 2003 года, двух небольших налогов). 

Единственное оправдание таким действиям органов государственной власти Москвы, которое неоднократно приводят московские власти, - это часть 4 статьи 12 Части 1 Налогового кодекса РФ: "... Местные налоги и сборы в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге устанавливаются и вводятся в действие законами указанных субъектов Российской Федерации". Это положение, явно противоречит Конституции, ст. 132: «Органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, осуществляют охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения». 

Самый крупный из местных налогов - налог на рекламу, причем, по оценкам экспертов, доходы от него были бы значительно больше, если бы в соответствии с федеральным законодательством органы местного самоуправления контролировали наружную рекламу. 

Прокуратура города Москвы регулярно протестует против направления в городской бюджет дохода от налога на рекламу. Во многих даже не столь очевидных случаях городская Дума удовлетворяет протесты Прокуратуры. В данном случае несогласие с протестом Прокуратуры и участие Думы в судебном разбирательстве искусственно затягивает решение очевидного вопроса. Если даже Правительство будет продолжать упорствовать, Дума должна решить этот вопрос в соответствии с законодательством в первую очередь применительно к Закону о бюджете на 2004 год. Правительство сможет через суд добиваться его изменения, если сочтет нужным. 

С таким же упорством органы государственной власти Москвы игнорируют Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 27.11.2001 (дело N 5-г01-149) в части, касающейся не только местных, а всех налогов и сборов, установленных федеральным законодательством в качестве источников доходов бюджетов муниципальных образований. Согласно этому Определению, во-первых, они "должны поступать... в бюджеты муниципальных образований", а во-вторых, не подлежит применению фраза, которая была в Уставе Москвы: "К источникам доходов бюджета города Москвы законом города Москвы относятся налоги и сборы, установленные федеральным законодательством в качестве источников доходов бюджетов муниципальных образований". 

Объем этих доходов в 2003 году оценивался примерно в 80 млрд. руб. Любая дальнейшая затяжка с выполнением этой части Определения является вопиющим нарушением Закона. Однако полное выполнение Определения, очевидно, не может быть одномоментным и требует серьезной подготовки. В конце 2001 - начале 2002 годов Правительство Москвы начало такую подготовку, но вскоре прервало ее. 

Кроме того, практика 2003 года уже показала, что два местных налога, установленные как источники доходов местных бюджетов, непригодны для этой цели из-за неравномерности поступления и недостаточного объема доходов. 
Все это не может не сказаться на общей эффективности органов местного самоуправления. Подтверждением этому является ситуация в муниципальном образовании Проспект Вернадского. Бюджет муниципального образования Проспект Вернадского на 2004 год составляет 5808,0 тыс. рублей (Приложение А).
Структура доходов представлена следующим образом (рисунок 5): 

· налог с имущества, переходящего в порядке наследования и дарения - 5359,0;
· налог на имущество физических лиц - 449,0;
· неналоговые доходы - 86,0.
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Рисунок 5 - Структура доходов бюджета муниципального образования Проспект Вернадского на 2004 год
Исходя из численности населения 44,87 тыс. человек, получаем 129 рублей на человека. Этого явно недостаточно для полноценной работы органов местного самоуправления, особенно если посмотреть структуру расходов (рисунок 6), которая свидетельствует о том, что все доходы идут на покрытие издержек по содержанию аппарата (заработная плата, закупка материалов, оплата коммунальных услуг и т. д.). На выполнение непосредственно функций органов местного самоуправления идет лишь малая часть доходов. 
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Рисунок 6 - Структура расходов бюджета муниципального образования Проспект Вернадского на 2004 год
Такая же ситуация наблюдалась и в прошлом году (рисунок 7) с той лишь разницей, что расходы на функционирование органов местного самоуправления были несколько ниже, но их удельный вес примерно тот же. При таком положении дел местное самоуправление становится профанацией, когда средства налогоплательщика расходуются на содержание большой муниципальных чиновников и органов без каких-либо общественно полезных функций.
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Рисунок 7 - Структура расходов бюджета муниципального образования Проспект Вернадского на 2003 год
Если сопоставить данные о расходах в 2003 и 2004 годах (рисунок 8), то станет видно, что ситуация несколько усугубляется, кроме того, прогноз на 2005 год свидетельствует о том, что расходы на функционирование органов местного самоуправления будут по прежнему расти, а доля расходов на выполнение органами местного самоуправления непосредственно функций отнесенных к их ведению остается неизменной. 
Данная ситуация свидетельствует о крайне неэффективной системе расходования средств муниципального бюджета
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Рисунок 8 -  Прогноз структуры расходов бюджета на 2005 год
Таким образом, можно выделить ряд проблем:

· недостаток финансовых ресурсов местного самоуправления для обеспечения развития муниципального хозяйства;

· финансово-экономическая зависимость муниципального хозяйства от регионального и федерального бюджетов; 

· отсутствие четкого разграничения полномочий управления властей различного уровня в решении конкретных задач по развитию хозяйства, расположенного на территории муниципальных образований;
· крайне неэффективная система расходования бюджетных средств;
· отсутствие четкого видения у представителей муниципалитетов характера сферы обитания населения районов их производственных, социально-культурных, демографических и других особенностей; 
· низкую эффективность использования социально-экономического потенциала муниципалитетов в решении социально значимых задач и реализации функций, возложенных на местное самоуправление.
В качестве решения данных проблем предлагается разработать и принять закон «Об особенностях организации местного самоуправления в городах федерального значения», а так же внедрить мониторинг эффективности расходов бюджета муниципального образования Проспект Вернадского. 
2.3. Опыт организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге

В Санкт-Петербурге построение системы местного самоуправления началось на 5 лет раньше чем в Москве. Применим ли опыт второго города федерального значения для Москвы?

Реформа системы управления страной, начатая в 1993 году, в городах федерального значения столкнулась с проблемой построения сбалансированной модели управления. Перекос в пользу государственного управления в ущерб развитию местной власти хорошо прослеживается в истории формирования правового поля, в котором действуют органы местного самоуправления в Санкт-Петербурге. 

С декабря 1993 года местное самоуправление в Санкт-Петербурге в том виде, в котором оно существовало в 1990-1993 гг., фактически прекратило свое существование. В октябре 1993 года Указами Президента Б.Ельцина местные Советы были упразднены, их функции переданы главам администраций, которые в подавляющем большинстве были назначены мэром Санкт-Петербурга. 

В сентябре 1995 года вступил в силу федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», который устанавливал сроки, в течение которых органы местного самоуправления должны были быть сформированы. Субъекты РФ не спешили, однако, исполнять этот закон. Так, в Петербурге органы самоуправления сформированы только в феврале 1998 года, реально же местного самоуправления  ни в Петербурге, ни в Москве нет и по настоящее время. В чем же причины этого?

Санкт-Петербург – город федерального значения: одновременно и субъект Федерации, т.е. субъект государственной власти, и город с обычными городскими проблемами, т.е. субъект местного самоуправления. Формулировка в Конституции о не вхождении местного самоуправления в систему органов государственной власти для Санкт-Петербурга и Москвы порождает массу проблем и коллизий. До последнего времени было в принципе непонятно, как строить эффективную систему местного самоуправления в городе федерального значения. В закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» были внесены изменения (поправка А.В.Шишлова, Ю.М.Лужкова, С.Н.Бабурина, принятая в марте 1997 г.), суть которых состоит в том, что учитываются особенности городов федерального значения. Изменения регулируют вопросы территорий, на которых создаются муниципальные образования; компетенции органов местного самоуправления; объектов собственности, передаваемых органам местного самоуправления в городе федерального значения.

Согласно принятым изменениям, территории муниципальных образований регулируются законодательством городов федерального значения, при этом общегородские органы местного самоуправления могут не создаваться: они могут образовываться, могут не образовываться, как решат законодатели (и в Петербурге, и в Москве решено не создавать такие органы). Эта поправка позволяет избежать создания параллельных структур, двоевластия, дублирования функций. 

Далее, компетенция органов местного самоуправления определяется также городом федерального значения. Данное изменение позволяет предотвратить угрозу растаскивания городского хозяйства по муниципальным образованиям. Таким образом, органы государственной власти получили очень большие права: права решать, что входит в компетенцию местного самоуправления, а что – нет.

Наконец, перечень объектов, которые передаются из государственной собственности в муниципальную, также определяется законом города федерального значения.

По мысли разработчиков поправки, эти изменения позволяют построить эффективную систему местного самоуправления в Санкт-Петербурге. К сожалению, на практике возобладала точка зрения типа «ни грамма полномочий не отдам»: поскольку поправка к федеральному закону позволяет  органам государственной власти определять компетенцию органов местного самоуправления, то почему бы эту компетенцию не урезать, не свести к нулю? Каким образом это сделать легче всего? Разделить город  на большое число маленьких территорий, придать им статус муниципальных образований, а затем передать им минимум полномочий и минимум объектов, совершенно справедливо мотивируя это малостью территории, отсутствием кадров и т.п. Эта точка зрения исходит из органов государственной власти и пропагандируется в средствах массовой информации. Утверждается, что не дорос город до полноценного местного самоуправления, что необходим переходный период, что вводимая схема приближает власть к народу. 

Ныне действующая схема управления Санкт-Петербургом является неким «гибридом» двух различных систем – той, которая действовала в 1991-93 гг., и той, которая сейчас действует в Москве. С прежней схемой управления городом ее роднит формальное сходство: наличие Законодательного Собрания (можно говорить преемника городского Совета), городской администрации (преемника мэрии), ее отраслевых комитетов и районных администраций. С «московской» схемой ее роднит фактическое сходство: Законодательное собрание является явно менее значимым органом власти, чем администрация, а районные администрации являются всего лишь территориальными управлениями городской администрации, подчиненными ей по жесткой вертикальной схеме. По сути, районные администрации являются неким аналогом московских префектур. На более низком уровне располагаются 111 муниципальных образований.

В настоящее время разработаны, приняты и вступили в силу городские правовые акты, определяющие деятельность органов местного самоуправления. В июне 1997 года приняты изменения  в законы Санкт-Петербурга «Об административно-территориальном устройстве Санкт-Петербурга» и «О структуре Администрации Санкт-Петербурга». Вместо  20 районов, территория города поделена  на 111 муниципальных образований, в которые входят 82 муниципальных округа; 8 городов и 21 поселок. Вместо местных (районных администраций) введены территориальные  управления. Суть этих изменений  заключается во введении «микрорайонной» модели местного самоуправления, при этом в подчинении губернатора остаются территориальные управления (фактически, по-другому названные районные администрации), которые совершенно независимы от органов местного самоуправления.

В июне 1997 года принят закон «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге». В законе (ст.8) определены предметы ведения муниципальных образований. Полномочия  будущих органов местного самоуправления сильно урезаны по сравнению с возможностями, предоставленными федеральным законодательством:  в первую очередь это касается управления и распоряжение муниципальной собственностью, жилым и нежилым фондами. Наконец, в сентябре 1997 г. принят закон «О пообъектном составе собственности муниципальных образований Санкт-Петербурга». Согласно этому закону в состав собственности муниципальных образований не передается земля, жилой фонд, практически не передается нежилой фонд, объекты здравоохранения и многое, многое другое (фактически, ничего не передается, кроме детских садов и яслей). 

С принятием двух последних законов, подготовленных в городской администрации, исчезли последние сомнения в том, что городские власти не хотят иметь полноценное местное самоуправление.

28 сентября 1997 года прошел первый этап выборов в представительные органы  местного самоуправления, которые согласно федеральному закону избираются на 2 года (по городскому закону – на 4 года), с численностью от 7 до 20 человек в зависимости от численности населения соответствующего муниципального образования. Выборы проводились в один тур по мажоритарной системе в многомандатных округах (по городскому закону – в одномандатных округах) и признавались состоявшимися, если в них принимало участие более 25% избирателей ( по городскому закону такого ограничения не было).

Выборы с треском провалились: из 111 муниципальных образований  выборы состоялись лишь в 32. В 79 муниципальных образованиях на избирательные участки пришло менее 25% избирателей, несмотря на продление времени голосования на 1 день. Депутаты в органы местного самоуправления были избраны на территории, на которой проживает менее 11% избирателей Санкт-Петербурга. Второй этап прошел 8 февраля 1998г., 25%-ный барьер был снят, в результате избраны депутаты в остальных 79 советах, однако число избирателей, участвовавших в выборах, оказалось меньшим, чем на первом этапе (16,5% – на первом этапе, 13,5% – на втором).

Главной причиной неучастия граждан в выборах специалисты называли незаинтересованность жителей в создании предлагаемой модели местного самоуправления (результаты опросов показывали, что людей не устраивают органы, не имеющие ни прав, ни денег).

Отличной иллюстрацией к вышесказанному являются бюджеты муниципальных образований. До 1992г. суммарный бюджет всех районов, поселков и городов – субъектов местного самоуправления в Санкт-Петербурге составлял более 15% бюджета города. В 2002г. суммарный бюджет всех 111 муниципалитетов составлял уже не более 2% городского бюджета, в июне 2003 г. суммарный бюджет субъектов – не более 2%. Если же учесть, что часть этих 2% (а именно, не менее 10%) идет на содержание самих муниципальных образований, доля муниципалитетов в бюджете города становится еще меньше. Соответственно, еще меньше становится и значение органов местного самоуправления, их роль в решении вопросов местного значения.

Интересно также проанализировать соотношение долей территориального и отраслевого способов управления в системе управления Петербурга. Общеизвестно, что тем большую роль играют территориальные органы управления, тем более власть децентрализована, тем более субъект управления приближен к объекту, и, наоборот, чем большую роль играют отраслевые органы управления, тем более централизована власть. Как уже говорилось, в систему управления городом входят территориальные органы (территориальные районные управления, созданные вместо районных администраций) и отраслевые комитеты и управления городской администрации. В 2003 года на отраслевые комитеты приходится 81% городского бюджета, на территориальные управления – чуть более 17% (на все органы местного самоуправления – 2%). Таким образом, можно сделать вывод, что в городе идет процесс централизации власти, а органы самоуправления служат лишь прикрытием этого процесса.
2.4. Зарубежный опыт крупнейших городов мира в организации местного самоуправления
Перед Российской Федерацией в настоящее время весьма остро стоят вопросы: как обеспечить права местного самоуправления в городе федерального значения с учетом необходимости удовлетворения важнейших жизненных потребностей населения в общегородском масштабе. 
В рамках выработки российской концепции оптимальной организации управления в городе федерального значения представляется целесообразным обратиться к зарубежному опыту. Показательным в этом плане является пример Парижа, Лондона и Берлина.

Система разделения властей Франции строится в соответствии с административно-территориальным устройством республики. В Конституции Франции названы три уровня организации власти в государстве и три типа территориальных самоуправляющихся коллективов (рисунок 7): коммуны (их во Франции 36757), департаменты (их 100) и заморские территории (их 4). С 1982г. Франция переживает очень серьезную перестройку власти и самоуправления, в ходе которой был добавлен новый уровень регионов, объединяющий несколько департаментов (создано 22 региона).
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Рисунок 7 – Система властей Франции

Поскольку Франция – унитарное государство, возникает проблема сосуществования и взаимоувязки государственных и местных интересов. Она решается на основе применения принципов деконцентрации (разукрупнения) и децентрализации.

Это проявляется в том, что значительные властные полномочия государство передает служащим, представляющим центральную власть на местах и поставленным во главе административно-территориальных округов, на которые разделена вся Франция. Обратим внимание на ряд особенностей. 

Во-первых, передаются властные полномочия, а не только права по хозяйственному управлению. Во-вторых, властные полномочия передаются только государственным служащим. В-третьих, значительные размеры национальной территории и отдаленность принимающих текущие решения органов власти от центрального правительства, вызвали необходимость разделения территории Франции на административные округа, именуемые регионами, департаментами, коммунами. Под административным округом во французском законодательстве понимается часть национальной территории, служащая рамками действий различных государственных служб. Статус административного округа отличается двумя особенностями: 

1. Округ не имеет юридического лица, поскольку является частью государства. Возглавляет округ высшее исполнительное должностное лицо – префект округа. 
2. Префект назначается и отзывается Президентом Французской республики. 
В обоих случаях Президент подписывает Декрет, который затем утверждается Советом Министров Франции. Префект округа получает от Президента и Премьер-министра Франции прямые указания, от выполнения которых не может уклониться. Подобный подход позволяет распределить нагрузку между центральным и местным аппаратом государственного управления: к органам власти центра отходят задачи общенационального масштаба и характера, а проблемы балансировки интересов государства и местных сообществ на разных уровнях власти закрепляются за органами административных округов. При этом осуществляется передача властных полномочий иным (не государственным) органам. Эти органы обычно избираются населением и не входят в иерархическое подчинение государству. Обеспечения децентрализации основано на соблюдении двух условий: 

- во-первых, на признании и законодательном закреплении факта существования интересов, отличных от государственных. Это сделано в отношении региона, департамента и коммуны. 
-    во-вторых, законодательном закреплении независимости органов местной власти от государственных органов в части принятия решений, распоряжения средствами и имуществом, требуемых для их реализации. Последнее обеспечивается выборностью местных органов власти региона, департамента и коммуны.

Таким образом, особенность построения власти и самоуправления во Франции заключается в том, что одна и та же территория, департамент (регион или коммуна), одновременно имеет разный статус. С точки зрения государственного управления, департамент (регион или коммуна) является государственным административным округом, возглавляемым префектом департамента. С точки зрения самоуправления, департамент (регион или коммуна) – территориальный самоуправляющийся коллектив, наделенный собственной компетенцией и возглавляемый собственными (в том числе и выборными) органами.
Статус Парижа определен Законом от 1982г. как “территориальный коллектив с особым статусом, обладающий компетенцией коммунальной и департаментской природы”. Иными словами, на территории Парижа действуют два территориальных коллектива, – коммуна и департамент, – наделенные собственной компетенцией, а дела этих коллективов регулируются решениями Ассамблеи, именуемой Советом Парижа (рисунок 9).

[image: image10.png]o

npGeaKT.

muﬁaﬂﬁmeun Mapus

i [rrichy -





Рисунок 9 – Организация самоуправления Парижа
Компетенция совета Парижа совпадает с компетенцией совета любой коммуны, а именно:

· принятие (до 31 марта) исходного бюджета, состоящего из двух документов: основного бюджета и дополнительного бюджета (описывающего предварительные поступления и расходы торгово-промышленных служб коммуны); 

· утверждение (до 30 июня) финансового отчета мэра по завершившемуся финансовому году и утверждение дополнительного бюджета; 

· вопросы организации работы муниципалитета и администрации коммуны, создания новых служб (утверждает штаты, статус, режим функционирования); 

· вопросы управления имуществом коммуны (принимает решения о продаже или покупке, устанавливает тарифы, дает разрешения на контракты и работы); 

· рассмотрение и утверждение проектов городской планировки и гражданского строительства, планов использования земли; 

· предоставление заключений по запросам государства, региона, департамента и соседних коммун; 

· возбуждение судебных исков. 
 Помимо этого, совет Парижа наделен дополнительными полномочиями: совет (по требованию вышестоящей администрации), дает заключения по вопросам распределения государственной помощи на территории Парижа (кроме больничных пособий; проектов дорожного строительства; создания бюро социальной помощи и решений административных комиссий последнего; бюджетов и расчетов благотворительных учреждений).

Совет Парижа состоит из 163 муниципальных советников, избираемых по 20 административным округам (по 3–15 человек от округа) всеобщим, тайным, прямым голосованием. Совет Парижа избирает мэра Парижа и его заместителей. Мэр Парижа выполняет те же функции, что и любой мэр коммуны, однако имеет более узкую компетенцию (из его ведения изъяты полицейские функции). Совет Парижа лишен права смещать мэра, что является прерогативой исключительно Президента Франции.

С 1982г. Париж разбит на 20 районов, которые образуют, прежде всего, избирательный округ по избранию муниципальных и районных советников.
Районные советники избираются по тем же спискам и процедурам, что и муниципальные советники. В районах образуются районные советы, которые могут состоять из 10–40 членов. В состав районного совета входят как муниципальные, так и районные советники (число последних должно превышать число муниципальных советников в два раза), представляющие данный избирательный округ. Председательствует в совете мэр района, который должен одновременно быть членом совета Парижа (т.е. муниципальным советником). Районный совет имеет право на информацию и право выдвигать предложения по всем касающимся его компетенции вопросам; может обращаться с письменными запросами к мэру Парижа по любой проблеме, представляющей интерес для района. В случае отсутствия ответа в трехмесячный срок, вопрос вносится в повестку дня очередного заседания Совета Парижа. По просьбе совета района, совет Парижа может обсудить любой вопрос, интересующий район. 
Совет Парижа проводит консультации с советом района о выделении субсидий на социальное развитие, а последний обязан выносить свое мнение относительно готовящихся муниципалитетом Парижа решений по всем касающимся района вопросам. Одновременно совет района управляет коммунальным имуществом спортивного или социального назначения, предназначенным для пользования жителями (молодежные клубы, ясли, квартальные клубы, спортплощадки), и малыми зелеными пространствами; может исполнять делегированные поручения. 
Совет района принимает решения о планировке и размещении на его территории детских дошкольных учреждений, детских парков, домов и клубов молодежи, зеленых зон (менее 1 га), бассейнов, гимнастических залов, стадионов, спортивных сооружений. Жилым фондом распоряжаются мэр Парижа и мэр района. Район пользуется определенной финансовой самостоятельностью, но не в ущерб единству бюджета коммуны. Доходы и расходы района приводятся в специальном приложении к бюджету коммуны. Расходы в основном состоят из расходов на содержание имущества и оборудования (расходы на содержание персонала несет бюджет коммуны). Доходы, как правило, представляют собой дотацию, предоставляемую коммуной. В каждом районе имеется также инициативный консультативный комитет, объединяющий членов местных ассоциаций жителей, действующих на территории района. Это орган общественной самодеятельности (не властный орган) и его основная задача – предлагать районному совету вопросы для ежеквартального обсуждения.

Поскольку Париж одновременно наделен компетенцией департаментской природы, Совет Парижа выполняет функции Генерального совета (совета департамента): 
· самостоятельное формирование, утверждение, исполнение и контроль за исполнением бюджета департамента (особо важные решения по финансам подлежат утверждению в специальном декрете центральной власти); советом принимается исходный бюджет (первоначальные решения, подлежащие затем корректировке), а потом и дополнительный бюджет; 

· управление департаментским имуществом; 

· создание и управление публичными службами, установление их статуса и режима управления ими, который допускает прямое управление из департамента и делегированное управление по контракту с третьими лицами. Запрещено создавать публичные службы, конкурирующие с частными предприятиями, запрещено вмешиваться в административные дела, относящиеся к ведению государства; 

· заключение торговых сделок по обеспечению публичных служб; 

· оказание помощи предприятиям, испытывающим финансовые затруднения, если это необходимо для защиты экономических и социальных интересов департаментов, а также создание и поддержание служб и предприятий, удовлетворяющих потребности населения, если по каким-либо причинам частные предприятия с этим не справляются; 

· строительство колледжей (средние и средние специальные учреждения) и управление ими; 
· организация центральных библиотек и управление ими; 
· организация перевозок школьников и транспортных средств для школьных нужд; 
· организация междугороднего пассажирского транспорта; 
· социальная и медицинская помощь малоимущим. 
На его территории назначаются и действуют префект департамента Париж, и префект полиции Парижа, который выполняет функции организации полицейской службы города и является представителем государства. Для контроля за деятельностью органов власти местного самоуправления в районах города, префект департамента Париж назначает в округах (районах города) супрефектов.

Город имеет три бюджета: 
· бюджет коммунальный (утверждается мэром Парижа); 
· бюджет “департамента Париж” (утверждается префектом Парижа)

· специальный “бюджет парижской префектуры полиции” (утверждается префектом полиции Парижа). 
Соответственно, бюджетный контроль осуществляют три должностных лица – министры бюджета, финансов и внутренних дел Франции. Городской бюджет складывается в основном из налоговых поступлений и арендной платы за землю. Почти четверть городского бюджета составляет государственные дотации. Структура расходов отличается от других городов более высокой долей затрат на инвестиции (32%). 
Закон о статусе Парижа уравнял в правах французскую столицу с другими коммунами, и организация власти в городе стала подчиняться коммунальному кодексу (Code des Communes). Париж является неделимой коммуной. Деление Парижа на округа не нарушает единство городского управления, так как округа не являются юридическими лицами. 
Практически противоположная, децентрализованная система самоуправления сложилась в Лондоне.

Большой Лондон (население около 7 млн. человек) состоит из 32 районов и Лондонского Сити. Местные власти в Лондоне и пригородах всегда отличались от остальных частей Англии (рисунок 10).
Первой особенностью является то, что районные советы образуют основной элемент городского самоуправления. Город, единственный в мире, буквально “складывается” из районов. Важно знать, что исторические корни этой особенности лежат в канализации. Давно, когда Англия стала “кузницей” нарождающегося капиталистического мира, а Лондон превратился в его промышленную и деловую столицу, сюда потянулись эмигранты с разных концов света. Скученность и отсутствие элементарных удобств быстро привели к росту эпидемий холеры, чумы и других болезней, причиной которых была плохая вода Темзы, куда сливались нечистоты всего города. Чтобы выжить, жители каждого городского района вынуждены были самостоятельно решать проблему водопровода и канализации. 
В начале XVIII века провести канализацию было куда сложнее, чем сегодня слетать на Луну: районы нанимали инженеров и они, в силу своего таланта и мастерства, индивидуально проектировали канализацию районов. Для содержания инженерной инфраструктуры жители образовывали местные органы власти, собиравшие налоги, заключавшие подряды на ремонт и расширение канализации. Так, постепенно, сформировалось районное звено самоуправления городских районов Лондона. По истечении некоторого времени районы объединились в границах Большого Лондона и сформировали Совет Большого Лондона с задачей координировать и согласовывать деятельность районных советов.
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Рисунок 10 - Организация корпорации Лондонского Сити
С роспуском совета Большого Лондона в ходе реформы 1984–85гг., городские районные советы расширили свою компетенцию по сравнению с аналогичными советами Англии, хотя детали уточняются до сих пор.

Второй особенностью устройства самоуправления Лондона является действующий вот уже 500 лет особый орган – Корпорация Лондонского Сити (рисунок 10).
Деловая часть Лондона (Лондонское Сити) издавна сформировалась как особая часть городской территории – центр, где никто не живет, однако расположены конторы крупнейших мировых банков и компаний. Для управления этой территорией был сформирован муниципалитет, получивший название “Корпорация Лондонского Сити”. Он выполняет функции районного совета, а также специфические виды деятельности, обусловленные историей его возникновения (функции своеобразного “посредника” по урегулированию споров между компаниями, действующими в Сити).

Муниципалитет Сити избирают “члены вольных цехов” – работники корпораций, имеющих офисы в Сити. Состав совета Сити строго определен: нижняя палата – 206 советников, избираемых на 3 года, верхняя палата – 36 олдерменов, избираемых на 6 лет. Совет Лондонского Сити ежегодно избирает лорд-мэра Лондона и организует работу своих комиссий и комитетов по той же схеме, что и обычный муниципальный совет Англии, но без каких-либо ограничений на участие олдерменов в работе комитетов.

Третьей особенностью устройства самоуправления Лондона является выделение некоторых видов городской деятельности в самостоятельные сферы, управляемые выборными органами, не входящими в районные советы города. К ним относятся: 
· комиссариат полиции; 
· столичное водное управление; 
· столичное управление приютами и госпиталями; 
· портовое управление; 
· торговый совещательный совет; 
· союзы общественного призрения; 
· комиссары по заведованию сточными трубами. 
Финансирование расходов местных властей осуществляется из трех основных источников: 
· местные налоги и сборы; 
· правительственные субсидии; 

· доходы от оплаты населением услуг местных органов власти.

Местными налогами облагаются владельцы участков земли и зданий. 

Сумма налога зависит от стоимости имущества. Ответственность за обложение и взимание налогов возложена на советы лондонских районов и на муниципалитет Лондонского Сити.

Компетенция советов включает две группы дел: обязательные и рекомендуемые, и охватывает: 
· местное планирование (выдача зональных разрешений, связанных с регулированием развития территории округа); 
· содержание дорог, обслуживание автомобильных стоянок; 
· жилищное строительство (разрушение трущоб, строительство домов для бездомных); 
· уборку мусора; 
· содержание музеев, парков, игровых площадок, плавательных бассейнов и других мест общественного отдыха. 
Орган власти – окружной совет, избираемый населением. Состоит из 30 – 60 человек. Члены совета ежегодно избирают председателя, являющегося формальным главой округа. 

Немецкое законодательство по проблемам самоуправления реализует принцип “слабого центра – сильных земель”, поэтому нормативное регулирование местного самоуправления наиболее децентрализовано и фрагментарно, по сравнению с другими европейскими государствами. Общей тенденцией является передача значительной части дел вниз, на места. Каждая Земля самостоятельно регулирует условия самоуправления, определяя его компетенцию, права, обязанности и формы контроля, достаточно гибко подстраиваясь под местные особенности. Причем, немцев не смущает факт, что в разных Землях одинаковые вопросы могут попасть в компетенцию либо Правительства, либо Земли, либо местного самоуправления.
Организацию управления в Берлине пронизывает идея неразрывной связи государственного управления и местного самоуправления. Здесь государственная и общинная деятельность не разграничиваются, соответственно, нет общин как территориальных корпораций публичного права и юридических лиц, обладающих правосубъектностью. Орган народного представительства (Парламент Берлина - Abgeordnetenhaus), правительство (Сенат - Senat) и администрация (Verwaltung), включая органы управления в административных округах (Bezirke), осуществляют полномочия города-государства как общины, объединения общин и земли. Только город-земля в целом обладает правоспособностью. Административные округа, на которые подразделяется территория города, не являются территориальными корпорациями, не обладают правами юридического лица, хотя и "реализуют стоящие перед ними задачи на началах самоуправления". При этом их органы - Окружное собрание депутатов (Bezirksverord-netenversammlung) и Окружной комитет (Bezirksamt) - будучи органами окружного управления, включаются в систему непосредственного земельного (городского) управления. Представительный характер Окружного депутатского собрания не влияет на его характеристику в законодательстве Берлина в качестве органа публичного окружного управления и на вхождение представительного органа округа в систему городского управления.

"Самоуправленческие начала" округов проявляются во многих аспектах. Собрание депутатов избирается на основе прямых выборов гражданами (ст. 69 Конституции Берлина), а Окружной комитет избирается Собранием депутатов (§ 35 Закона об окружном управлении Берлина). После завершения первых этапов реформы системы управления в Берлине и сокращения числа городских округов с двадцати трех до двенадцати . Внесение протеста в Собрание приостанавливает действие опротестованного решения. Если представительный орган не согласен с доводами протеста, он вправе в месячный срок обратиться в надзорный орган, который принимает решение по спору после заслушивания обеих сторон (§18 Закона об окружном управлении Берлина).
. Собрание осуществляет контроль за управленческой деятельностью Окружного комитета. В рамках реализации контрольных полномочий представительный орган округа вправе направлять свои рекомендации (инициативы) и запросы (§13 Закона об окружном управлении Берлина), а также возражения по поводу проводимых мероприятий текущего управления (§17 Закона об окружном управлении Берлина); в случаях, предусмотренных законом, отменять решения Окружного комитета (§12 абз.2 Закона об окружном управлении Берлина). Окружной комитет в свою очередь также может опротестовать решение Собрания в двухнедельный срок с момента его принятия, если такое решение принято в нарушение правовых и административных предписаний Сената либо расходится с решением надзорного органа о вмешательстве (Eingriffsentscheidung), образует совет старейшин (Aeltestenrat) и комиссии (Ausschuesse), к работе последних могут привлекаться так называемые "гражданские депутаты" (Buergerdeputierte) - граждане, обладающие определенными специальными знаниямибыла изменена численность депутатского корпуса окружных собраний: теперь они состоят из 55 членов, работающих на общественных началах. Собрание избирает президиум (Vorstand)
Собрание осуществляет широкий круг регулятивных полномочий: принимает бюджетный план округа (Bezirkshaushaltsplan); 
· решает иные вопросы, отнесенные к его ведению (ст.72 Конституции Берлина), в частности, представительный орган определяет основные направления административной политики в округе в рамках правовых и административных предписаний Сената (его отдельных членов); 
· утверждает в форме постановлений (Rechtsverordnungen) планы застройки, ландшафтные планы, иную градостроительную и природоохранную документацию, если законом не предусмотрено иное; 
· согласовывает изменение границ округа, если они утверждаются не земельным законом, а постановлением Сената (§1 абз.2 Закона об окружном управлении Берлина); 
· одобряет положения о собственных предприятиях согласно земельному закону о таких предприятиях (Eigenbet-riebsgesetz); 
· согласовывает приобретение и отчуждение долей участия в частноправовых хозяйственных обществах в соответствии с земельным законом о бюджетном устройстве (Landeshaushaltsordnung); 
· принимает решения по вопросам, отнесенным к его ведению специальными правовыми предписаниями (§12 Закона об окружном управлении Берлина).

Окружной комитет состоит из окружного бургомистра и четырех окружных советников (Bezirksstadtraete). Каждый член Комитета курирует как минимум одну сферу управления (в рамках окружного ведения) и действующие в этой сфере ведомства (Aemter) - структурные подразделения Окружного комитета, образованные по отраслевому и функциональному принципам.  В  рамках проводимой в  Берлине  административной  реформы, одной из основных задач которой является модернизация управления (Verwaltungsmodernisierung) - усиление обслуживающего характера управленческой деятельности, повышение ответственности управленческих структур перед населением, все органы управления Берлинской администрации, включая отраслевые и функциональные подразделения Окружного комитета, должны провести структурные изменения в  соответствии с новыми приоритетами. В их структуре ныне выделяются: 
· руководство (Leitung); 
· служба управления (Steuerungsdienst); 
· центр исполнения задач (Leistungs- und Verantwortungszentrum); 
· сервисная служба (Serviceeinheit).

Окружной комитет как орган управления выполняет функции:

· представляет Берлин в целом (а не свой округ) во внешних отношениях в процессе реализации вопросов окружного ведения (§36 абз. 2 Закона об окружном управлении Берлина); 
· ведет дела текущего управления и распределяет сферы руководства органами административного управления окружной администрации между членами Комитета (советниками); 
· подготавливает и вносит проекты решений в Собрание; 
· организует составление планов застройки и ланшафтных планов, иной градостроительной и природоохранной документации, если законом не предусмотрено иное; 
· информирует Собрание о делах текущего управления и планируемых проектах, включая заключенные целевые соглашения и соглашения об обслуживании; 
· осуществляет функции высшей служебной инстанции в отношении чиновников, служащих и работников округа, дает заключения об их переводе в головную администрацию или администрацию другого округа; 
· решает иные вопросы окружного значения, не отнесенные к ведению Собрания либо закрепленные за Комитетом специальными правовыми предписаниями (§36 Закона об окружном управлении Берлина).

Тенденция децентрализации, сопровождающая реформу управления, предполагает последовательное расширение круга задач, которые осуществляются на уровне округа. Ныне этот круг весьма широк и сформулирован по остаточному принципу: округа осуществляют все местные управленческие задачи, кроме тех, которые законом отнесены к ведению головной администрации Берлина (Hauptverwaltung)к задачам головной администрации относятся общегородские предметы ведения: . В соответствии с внесенными Вторым Законом о реформе управления в Берлине изменениями в Закон о полномочиях органов общего управления 
· задачи общего руководства и координации (планирование, вопросы определения принципов общегородского развития, направление деятельности округов, надзор за их деятельностью), 
· управление полицией, юстицией, налогами; 
· иные предметы ведения, которые вследствие их природы должны осуществляться на общегородском уровне, а также те, которые непосредственно определены в Приложении к названному Закону. Не указанные в нем вопросы считаются задачами округов (§4).

Несмотря на то, что округа признаются в берлинском законодательстве "самоуправляющимися единицами" (§2 абз.1 Закона об окружном управлении), их самоуправление не может быть приравнено "коммунальному самоуправлению общин и их объединений" по смыслу Основного закона ФРГ (ст.28 абз.2). Во-первых, потому, что округа в отличие от общин и их объединений не обладают правоспособностью, не являются территориальными корпорациями - юридическими лицами публичного права. Во-вторых, здесь не находят своего проявления в полной и необходимой мере элементы "сущностного содержания", "ядра" коммунального самоуправления - уставная (правотворческая) автономия, территориальное, организационное, финансовое верховенство, верховенство в сфере управления персоналом и в сфере планирования.

Округа не обладают правом издания уставов и положений. В то же время им принадлежат ограниченные правотворческие права: в случаях, предусмотренных Конституцией Берлина и законами, они могут издавать постановления.

Постановлениями утверждаются, в частности, плановые документы, принятие которых передано округам (планы застройки, ландшафтные планы). Таким образом, хотя в принципе функция планирования остается за городом в целом, отдельные полномочия в этой сфере также децентрализованы.

Применительно к округам трудно вести речь об их территориальном верховенстве, поскольку это не территориальные корпорации: Окружной комитет, вступая во внешние отношения представляет не округ, а Берлин в целом. Согласие округа на проводимые городом изменения внутренних границ округов необходимо только в том случае, если изменения оформляются не законом, а постановлением Сената.

Округа не обладают финансовым верховенством. Доходы округов являются элементом единого городского бюджета. В то же время в рамках закона о бюджете за ними закреплена общая сумма (Globalsumme), расходование которой осуществляется по решению Окружного собрания об окружном бюджетном плане. В соответствии с Приложением к Закону о полномочиях органов общего управления головная администрация принимает руководящие указания о порядке составления окружных бюджетных планов и осуществляет их проверку (№ 5 п.1).

Организационные основы окружного самоуправления (порядок создания, состав, компетенция органов) установлены в Конституции Берлина, а не самими округами. В то же время округа участвуют в управлении с соблюдением принципов самоуправления, обладают правом на судебную защиту в установленных Конституцией и законодательством пределах (см., например: ст.84 абз.2 п.3 Конституции Берлина); разграничение компетенции между округами и городом производится по остаточному принципу в пользу округов, при этом округа осуществляют возложенные на них задачи, опираясь как на правовые, так и административные предписания; округа подлежат правовому надзору со стороны головной администрации (Сената либо Сенатского управления внутренних дел), которая может использовать более широкий спектр надзорных средств по сравнению с обычным набором средств коммунального правового надзора (ст.67 абз.2 Конституции Берлина, разд. 2 Закона о полномочиях органов общего управления Берлина).

Хотя принципиально полномочия по приему на работу (службу), переводам и увольнениям в сфере публичной службы в соответствии с Конституцией Берлина закреплены за Сенатом (ст. 77), округа обладают в определенном смысле верховенством в сфере управления персоналом: названные полномочия в отношении работников окружных администраций принадлежат окружным комитетам.

К сожалению, опыт рассмотренных городов в данный момент не может быть реализован в Москве, так как Конституция РФ, в отличие от Конституции Германии не содержит особых положений относительно городов-субъектов федерации (в германии это Берлин, Гамбург, Бремен). Париж, прежде всего, является единым муниципальным образованием. Положение Лондона является уникальным в мировой практике и в силу целого ряда причин (например исторических) опыт организации местного самоуправления в этом городе мало применим для Москвы. Таким образом, Москве нужно вырабатывать собственную концепцию организации местного самоуправления.
3. РАЗРАБОТКА ПРЕДЛОЖЕНИЙ ПО ОРГАНИЗАЦИИ И РАЗВИТИЮ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В г. МОСКВЕ

3.1. Совершенствование нормативно-правового регулирования местного самоуправления в городе Москве
В данный момент существует целый ряд противоречий в законодательстве относительно организации местного самоуправления в городах федерального значения. В виду сложившейся ситуации представляется необходимым принятие Федерального закона «Об особенностях организации местного самоуправления в городах федерального значения».  

Закон должен регламентирует исключительно те отношения, регулирование которых в силу особенностей городов федерального значения отличается от регулирования, установленного действующим законодательством о местном самоуправлении. Поэтому отношения, не урегулированные законопроектом, в полной мере регулируются Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", Федеральным законом "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", иными федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами городов федерального значения. 
    Федеральный Закон «Об особенностях организации местного самоуправления в городах федерального значения» должен обеспечить выполнение нескольких задач:
· регламентировать особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге;
· дать толкование принципа единства городского хозяйства;
· разграничить предметы ведения органов государственной власти и органов самоуправления с учетом особенностей города федерального значения;
· обеспечить органы местного самоуправления необходимой финансово-экономической основой в соответствии с полномочиями и принципом единство городского хозяйства;
· обеспечить права граждан Российской Федерации, проживающих в городах федерального значения, на осуществление местного самоуправления.
Таким образом, основные положения закона:

Отношения, регулируемые настоящим Федеральным законом

1. Настоящий Федеральный закон в соответствии с Европейской хартией местного самоуправления, Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" регулирует особенности организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации – городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге (далее – города федерального значения).

2. Отношения, связанные с организацией местного самоуправления в городах федерального значения, не урегулированные настоящим Федеральным законом, регулируются Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", Федеральным законом "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", иными федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами городов федерального значения, уставами муниципальных образований, нормативно-правовыми актами органов местного самоуправления. 

Муниципальные образования в городах федерального значения

1. Города федерального значения не являются муниципальными образованиями.

2. Муниципальными образованиями на территории городов федерального значения являются районы, городские и сельские поселения и другие муниципальные образования.

3. Организация местного самоуправления в обособленных муниципальных образованиях – городских поселениях, входящих в состав города федерального значения осуществляется в соответствии с Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" с учетом принципа единства городского хозяйства. 

Особенности хозяйства города федерального значения 

1. Городское хозяйство - хозяйство города, как городского поселения, границы, которого можно определить границами территории, объединяющей внутригородские муниципальные образования.
2. Единство городского хозяйства - единство обслуживающих несколько муниципальных образований, расположенных на внутригородских территориях города федерального значения, основных объектов инженерной инфраструктуры, разделение которых может привести к существенному ухудшению качества, либо удорожанию предоставляемых населению услуг. К числу вышеуказанных объектов относятся: объекты и сети водо- тепло- и энергоснабжения, канализация и очистные сооружения, дороги значения субъекта Российской Федерации, сети связи, метро, внутри городской транспорт, кладбища, предприятия по утилизации бытовых отходов.
Вопросы местного значения

1. В ведении муниципальных образований в городах федерального значения находятся следующие вопросы местного значения:

1) принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением;

2) формирование органов местного самоуправления;

3) владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;

4) местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения;

5) комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования;

6) содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;

7) создание условий для жилищного и социально-культурного строительства;
8) контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

9) организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;

10) муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;

11) благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

12) организация и содержание муниципальных архивов;

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

14) создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;

15) организация и содержание муниципальной информационной службы;

16) создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

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

18) обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

19) участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования.

2. Законами городов федерального значения к вопросам местного значения могут быть отнесены также другие вопросы, не входящие в предметы ведения органов государственной власти. 

Предметы совместного ведения городов федерального значения и муниципальных образований

1. К предметам совместного ведения городов федерального значения и муниципальных образований относятся:

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

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

3) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

4) регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований;

5) сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

6) создание условий для организации зрелищных мероприятий;
2. Полномочия органов государственной власти городов федерального значения и органов местного самоуправления по предметам совместного ведения, установленным пунктом 1 настоящей статьи, устанавливаются законами городов федерального значения. 

Вопросы исключительного ведения органов государственной власти 

1. В ведении органов государственной власти в городах федерального значения находятся следующие вопросы:

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

2) организация утилизации и переработки бытовых отходов;

3) организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

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

5) обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы.
Заключительные положения

1. Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

2. Законы и иные нормативные правовые акты городов федерального значения подлежат приведению в соответствие с настоящим Федеральным законом в течение трех месяцев со дня вступления в силу настоящего Федерального закона.

3. Со дня вступления в силу настоящего Федерального закона признать утратившими силу:

1) Положения главы 11 статьи 79 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ " Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации, касающиеся особого правового статуса местного самоуправления в городах федерального значения;

2) абзац второй пункта 4 стати 12 Налогового кодекса Российской Федерации. 

Реализация предложенного закона не потребует дополнительных расходов из федерального бюджета.
Таким образом:
1. Органы местного самоуправления наделяются реальными полномочиями, способствующими наиболее полному и эффективному управлению хозяйством города федерального значения;

2. Органы самоуправления получают реальную финансово-экономическую основу деятельности гарантированную федеральным законодательством;

3. Устраняются положения федерального законодательства, противоречащие Конституции Российской Федерации.
3.2. Использование социологических опросов в практике управления на местном уровне
В ходе работы над программами развития муниципального образования, а также разработки бюджета возникает потребность в информации о явлениях и процессах, которые недоступны прямому наблюдению и не находят достаточно полного отражения в документах и статистических формах, используемых в практике муниципального управления. К таким явлениям относится, в частности, мотивы, интересы, предпочтения людей, лежащие в основе их поведения и жизненных планов, структура взаимоотношений внутри различных групп местного населения. Источником такой информации, необходимой для управления процессами, происходящими на местном уровне, являются непосредственные участники этих процессов, т.е. сами жители, их мнения об окружающей реальности. 

Оптимальным методом получения данной информации является проведение социологических опросов населения. Подобный метод, основанный на грамотно спланированной выборке, оказывается весьма экономичным, поскольку дает возможность по сравнительно небольшим совокупностям опрошенных судить о состоянии и тенденциях развития процессов местного сообщества. Современные возможности стандартизации вопросов позволяют получить унифицированное описание множества индивидуальных единичных высказываний и использовать для обработки и анализа данных оперативные программные продукты и методы математического анализа. 

В основе метода опроса лежит совокупность вопросов, предлагаемых опрашиваемому (респонденту), ответы которого и образуют необходимую исследователю информацию. 

Данный метод обладает определенными организационными и экономическими преимуществами на стадии проведения опроса (оперативность, простота, экономичность), но требует серьезных усилий на стадии разработки программы и методического инструментария, связанных с их проверкой и отработкой их надежности. 

Практика реализации подготовки программных проектов убедительно доказывает, что успех преобразований на местном уровне напрямую определяется тем, в какой степени разрабатываемые программы поддерживаются местным населением. Программа должна стать не только планом действий органов местного самоуправления, но и механизмом мобилизации ресурсов всего местного сообщества. Это означает, что представители местного сообщества должны привлекаться не только на стадии реализации программы, но уже в процессе ее разработки. А значит, определяющее значение имеет не только содержание программы, но и то каким образом она разрабатывалась, насколько получилось задействовать возможности социального партнерства.

Проведение опросов позволяет собрать информацию о готовности различных секторов местного сообщества участвовать в программах развития муниципальных образований. Эта информация может явиться базой для предварительной оценки дополнительных ресурсов, которые может привлечь муниципалитет, и условий, при которых эти ресурсы могут быть мобилизованы. Одновременно можно оценить уровень активности и зрелости населения, выявить понимание им собственной социальной ответственности и роли в преобразованиях городской жизни. Инициативные представители горожан могут получить информацию о готовности общественности поддержать их начинания и инициативы. Это поможет активной части местного сообщества впоследствии занять консолидированную и конструктивную позицию по вопросу участия в программах развития муниципального образования. В свою очередь, население получит возможность оценить реальный потенциал местного самоуправления в городе. Рекомендации и предложения, высказанные населением в ходе опросов, могут быть использованы, в частности, при разработке стратегии развития и разработки бюджета муниципального образования. 

Проведение опроса может стать внешним раздражителем, способствующим формированию у респондентов обобщенных взглядов на местные проблемы, лучшему пониманию причин их возникновения и способов разрешения, а самое главное – оценить возможности активизации собственного участия в городской жизни. Опрос должен подтолкнуть жителей города к мысли о необходимости сотрудничества с администрацией муниципального образования, некоммерческим сектором и всем местным сообществом с целью улучшения общей среды обитания. Очень важно, чтобы опрашиваемые увидели перспективы достижения синергетического эффекта от консолидации позитивных сил в муниципальном образовании. 

Социологическое обследование может стать началом организованного диалога власти, общественных организаций и бизнес-сообщества по вопросам комплексного социально-экономического развития муниципального образования. Хотя в дальнейшем этот диалог может проходить в разных формах, важно чтобы организованные и цивилизованные формы общения постепенно приводили к взаимопониманию, доверию и создавали почву для поиска и развития вариантов сотрудничества.

Опросы населения проводятся методами анкетирования в тех случаях, когда обследуется определенная группа местного сообщества (например, руководители предприятий и организаций), либо методом выборочных опросов, когда необходимо получить данные, отражающие позицию всего населения.
Механизм реализации практики социологических опросов на территории муниципального образования Проспект Вернадского включает несколько этапов (рисунок 11).
1. Подготовка анкеты.
Успех анкетирования в значительной степени зависит от качества подготовки анкет или опросных листов. Для того чтобы респонденты дали нужную информацию необходимо подготовить их к этому, объяснить цель опроса, настроить на тему исследования. 
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Рисунок 11 – Поэтапные мероприятия в рамках реализации практики социологических опросов 
Поэтому анкеты обязательно должны включать информационную преамбулу, в форме обращения к участникам опроса от имени организаторов. Указание в обращении цели исследования, доходчивое объяснение важности результатов для целей подготовки программ социально-экономического развития родного района придаст участию в опросе больший личностный смысл, стимулирует желание дать достоверную информацию. 

В соответствии с теорией проведения социологических исследований анкеты должны состоять как из функциональных, так и из содержательных вопросов. Функциональные вопросы позволят получить информацию об участниках исследования, а в случае с телефонными опросами – скорректировать характеристики выборки с тем, чтобы добиться репрезентативности по полу и возрасту. Кроме того, информация о самих участниках исследования позволит проводить многомерный анализ результатов. 

Содержательные вопросы, в первую очередь, отражают: 

· информированность населения о деятельности органов местного самоуправления;

· общественные ожидания по отношению к органам местного самоуправления;

· уровень удовлетворенности населения предоставлением общественных услуг, относящихся к функциям и полномочиям местной власти;

· причины удовлетворенности/неудовлетворенности объемом и качеством предоставления общественных услуг, относящихся к функциям и полномочиям местной власти;

· стереотипы поведения населения в сфере самоорганизации, самоуправления и взаимодействия с местными органами власти; 

· оценку уровня потенциальной готовности и фактического участия граждан в сфере местного самоуправления, формы участия граждан в местном самоуправлении, факторы, стимулирующие и дестимулирующие активность граждан в данной сфере.

2. Адаптация обследования к условиям муниципалитета.

Перед обследованием проводится предварительное тестирование анкет с целью выявления, насколько содержание задаваемых вопросов понятно и доступно для выбранной категории респондентов, в какой степени получаемые ответы отражают измеряемые характеристики и дают именно ту информацию, которую планировалось получить при построении вопросов. Выявлялись также информированность опрашиваемой аудитории о предмете опроса и реальное время, которое необходимо затратить на заполнение одной анкеты. Существуют достаточно жесткие лимиты на заполнение одного опросного листа или анкеты в зависимости от способа проведения опроса, а также личностных характеристик респондентов (например, при опросе руководителей предприятий заполнение одной анкеты не должно занимать более десяти минут). Недоучет временного фактора может привести к увеличению числа отказов от участия в опросе, снижению достоверности результатов. 

Проведение выборочного обследования населения предваряется широкой информационной компанией в местных средствах массовой информации, что должно снять у потенциальных респондентов подозрения в возможности недобросовестного использования их ответов. 

3. Обучение интервьюеров организаторами обследования.
В качестве интервьюеров привлекаются студенты социологического факультета МГИМО. Хотя студенты обладают первичными знаниями по социологии, необходимо ознакомить их с технологическими особенностями именно этого обследования. Особое внимание должно уделяться вопросам психологической устойчивости интервьюеров (учитывая их возраст и пол) к возможным агрессивным и неадекватным проявлениям некоторых респондентов. 

4. Полевые работы. 

Анкетирование руководителей предприятий организуется путем рассылки анкет и сбора полученных результатов в оговоренные сроки. Список предполагаемых участников анкетирования составляется и согласуется предварительно. 

Отбор телефонных номеров для опроса осуществляется случайным образом по телефонному справочнику методом пошагового отбора, что гарантирует равную вероятность выбора телефонного номера, т.е. случайный отбор. Объемом выборки может составлять 450 человек, что соответствует стандартным социологическим и статистическим критериям, предъявляемым к малым выборкам при ошибке ±5%.

Отбор опрашиваемого в семье осуществляется по квоте, которая включает два социально-демографических признака: пол и возраст, доли которых соответствуют распределению населения жителей муниципального образования «Проспект Вернадского» по полу и возрасту. 

Опрос респондента осуществляется в вечернее время в течение трех дней. Это даст возможность скорректировать выборку, с учетом основных стандартных требований, предъявляемых к проведению телефонного опроса. 

5. Обработка результатов.
Кодирование и обработка результатов осуществлялись в программной среде SPSS
Административное и организационное обеспечение данного (рисунок 12) стандарта осуществляется местной администрацией в лице главы муниципального образования и бухгалтера. Организационные усилия администрации во время проведения анкетирования руководителей предприятий сводится, главным образом, к составлению списка потенциальных участников анкетирования, а также рассылки и сбору анкет от руководителей предприятий. 

Организационное обеспечение при проведении телефонных опросов требует выделения помещения для интервьюеров, оборудованного телефонными аппаратами. В муниципалитете в распоряжение организаторов предоставляются служебные помещения администрации после окончания рабочего дня. 
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Рисунок 12 - Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования опросных мероприятий
Проведенная оценка качества полученных в ходе телефонных опросов сведений должна показать, что полученные результаты репрезентируют (представляют) мнения всех жителей муниципального образования в возрасте 18 – 80 лет с погрешностью, не превышающей ±5%. 

Проведенный статистический анализ данных опроса должен показать, что пол, возраст, образование и сфера занятости опрошенных незначительно влияют на ответы. Это означает, что незначительное смещение социально-демографических признаков опрошенных (пол, возраст, образование, сфера занятости, продолжительность проживания в муниципальном образовании Проспект Вернадского) не может кардинально повлиять на полученные результаты.

Проведенный статистический анализ данных опроса также должен показать, что значения долей модальных (наиболее) часто встречающихся ответов по каждому вопросу интервью существенно отличаются от доли остальных ответов, поэтому расчетная ошибка выборки в ±5%, не может кардинально изменить основных тенденций в результатах опроса.

В целом, в телефонном опросе жителей муниципального образования, должны быть соблюдены основные методические требования, предъявляемые в социологии к проведению телефонных опросов, что позволяло бы считать полученные результаты надежными и достоверными для репрезентации мнения жителей. 

Фактор успешности данного стандарта определяется качеством данных, полученных в результате исследования, которое в значительной мере зависят от методики опроса. Ошибки, допущенные при проектировании методики опроса или в ходе его проведения, не поддаются исправлению на последующих этапах, а их интерпретация практически лишена смысла. 

Успех стандарта определяется тем, что опрос должен быть обоснован относительно целей его использования, то есть должен обеспечивать получение искомой информации. 
При этом полученные данные должны являться устойчивыми и иметь высокую степень воспроизводимости результатов измерения при повторном использовании этого инструмента. 

Среди других факторов успешности опроса следует упомянуть соблюдение принципа релевантности, объективности и доступности при организации его проведения. В организационном плане успех стандарта обеспечит привлечение к подготовке анкет и обработке результатов исследования профессиональных социологов. 

Социологические опросы, проводимые в муниципальном образовании в связи с подготовкой программ социально-экономического развития, могут столкнуться с рядом проблем, характерных для большинства социологических наблюдений.

Во-первых, получению объективной картины препятствует связь наблюдателя с объектом наблюдения. Исследование проводится в условиях, когда организаторы и разработчики исследования принадлежали к одной и той же совокупности и, более того, связаны системой сложных взаимоотношений. Неразрывная связь исследователя и объекта исследования накладывает отпечаток и на восприятие среды и понимание происходящих в этой среде процессов, и на интерпретацию наблюдаемых явлений. Оценка полученных результатов, их восприятие и интерпретация всегда носят эмоциональный характер. Эта особенность должна учитываться при любом исследовании как один из источников возможного искажения данных. Объективность исследования состоит не в том, чтобы исключить личностное отношение, которое неизбежно возникает, учитывая связь объекта и субъекта исследования, но в четком анализе логических предпосылок, последовательности их критичной проверки, корректности выводов, направленных на решение конкретных проблем в муниципалитете. Эта проблема решается, в том числе, путем проведения многократных обследований, которые существенно повышают достоверность информации и создают основу для объективной интерпретации. Опыт предыдущих исследований позволяет более обоснованно подойти к систематизации явлений местной жизни, выявить динамику и логику событий. 

Во-вторых, не представляется возможным исключить фактор влияния участия в проведении обследований местных органов власти. С одной стороны, исследования по проблемам социально-экономического развития вольно или невольно дают оценку текущей деятельности местной администрации и могут использоваться для дестабилизации социально-политической обстановки, оправдания расширения внешнего вмешательства в местную жизнь (например, со стороны региональных властей). С другой стороны, не удастся предоставить гарантии полной анонимности участникам опросов (особенно, в случае с анкетированием руководителей предприятий). В результате возникает опасение, что ответы на некоторые вопросы не всегда могут отражать реальное мнение опрашиваемых. 

Для того чтобы минимизировать негативные последствия указанных обстоятельств, во-первых, необходимо избегать вопросов, которые могли бы вызвать у респондентов подозрение в возможности «двойного» использования полученных ответов. Формулировки вопросов не должны вызывать неприязни или ощущение подвоха. Определенные ограничения должны быть наложены на тематику и главное формулировки вопросов: не должно возникать сомнений, что ответы могут быть использованы исключительно для заявленных целей. Отвечая на вопросы анкеты, респондент должен чувствовать себя экспертом, к которому обратились за советом. Во-вторых, конъюнктурные ответы могут быть выявлены в ходе обработки заполненных анкет с помощью известных методов социологического анализа. 

Проведение даже небольших обследований, с одной стороны, требует определенного уровня профессиональной подготовки у его организаторов, с другой стороны, связано с целым рядом организационных усилий. Определенные гарантии успешности внедрения данного стандарта может дать привлечение профессиональной социологической организации с опытом и репутацией проведения подобного рода работ. Достоинством данного способа организации обследования следует считать возможность подключения к более широкому информационному полю исследований, которым обладает любая серьезная социологическая организация. Однако расходы на привлечение профессиональных социологов на весь цикл работ могут оказаться чрезмерно обременительными для муниципального бюджета. Поэтому целесообразно рекомендовать комбинированный подход, который и был предложен. Оптимальное распределение ответственности может быть достигнуто, если подготовка вопросников и первичная обработка результатов осуществляется профессиональными социологами, а проведение опросов и окончательная интерпретация их результатов – рабочей группой по подготовке программы. 

Финансовые затраты на внедрение данного стандарта достаточно тесно связаны со способами организации обследований. Если муниципалитет заказывает проведение обследования внешней социологической организации, то стоимость такого обследования может доходить до 300 тыс. рублей. Однако эта сумма может быть существенно скорректирована в сторону уменьшения без серьезного ухудшения качества обследования. Муниципалитеты могут воспользоваться при проведении анкетирования готовыми анкетами и опросными листами. Помимо экономии средств это позволяет провести сопоставление результатов, полученных в данном муниципалитете, с данными других опросов. Значительная экономия может быть получена, если муниципалитет берет на себя проведение наиболее дорогой части исследования – так называемых полевых работ. Такая работа муниципалитету вполне по силам. 

Организация проведения одного обследования требует примерно одного месяца и может быть осуществлена без увеличения имеющегося штата сотрудников администрации. 

Результаты опросов должны использоваться в городах на разных стадиях подготовки комплексной программы муниципального экономического развития: 

1. На аналитической стадии. Опрос позволит сравнивать объективную картину социально-экономического положения муниципального образования, полученную на основе обработке статистических данных, с субъективными ощущениями различных групп населения. 

2. При формировании концептуальной части. Мнение местного сообщества позволит более точно расставить местные проблемы по приоритетам, увидеть перспективы муниципального образования глазами самих жителей. 

На основе результатов опросов будет получена оценка готовности секторов местного сообщества к участию в реализации программ. На базе этой оценки формулируются предложения по расширению круга участников программной деятельности и практические механизмы привлечения общественности к решению местных проблем. 
3.3. Разработка механизма проведения мониторинга бюджетных расходов
Мониторинг результативности бюджетных расходов – это метод, который помогает определить и повысить результативность деятельности администрации муниципальных образований (в частности, по предоставлению услуг, исполнению программ). Мониторинг результативности бюджетных расходов неразрывно связан с системой планирования и контроля за осуществляемой деятельностью. В основе этой системы лежит использование показателей, позволяющих проследить достижение результатов по отношению к поставленным целям. Мониторингу может быть подвергнута любая деятельность.

Предметом мониторинга являются не только затраты на осуществление той или иной деятельности и продукт деятельности, но также количественный и качественный результаты этой деятельности. 

Результат – довольно широкое понятие. Результатом может быть качество предоставленных услуг, воздействие (краткосрочное или долгосрочное), которое было оказано на потребителей услуг, польза и выгода, которую осознают получатели услуг, и т.п. 
Мнение получателей услуг в первую очередь необходимо изучать на этапе определения потребности в предоставлении услуги и определения требований к предоставлению услуги. В противном случае бюджетные средства могут быть израсходованы на предоставление услуги, продуктом деятельности будет наличие данной услуги, а результат окажется нулевым, если услуга по каким-либо причинам не устраивает население.

Первое, на что нужно обратить внимание при освоении техники мониторинга результативности бюджетных расходов, это планирование деятельности по предоставлению услуг, так как определение ожидаемых результатов и показателей мониторинга, позволяющих отслеживать достижение результатов, зависит от целей и задач, которые были поставлены. Следует отметить, что одна из целей внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов как в общественном, так и в частном секторе заключается в концентрации организации на своих целях и задачах. Как только они определены, определяются и результаты, которых планируется достичь и которые будут подвергнуты мониторингу.

Мониторинг затруднен без налаженного процесса планирования деятельности по предоставлению услуг, иными словами, надо четко представлять себе:

· кто получит выгоду от предоставления тех или иных услуг (исполнения программ);

· какие мероприятия необходимы для реализации проекта (программы);

· какие затраты повлечет за собой предоставление услуги (прямые затраты, административные затраты);

· какое качество услуги ожидается;

· какие задачи будут решены в текущем году для достижения поставленных целей и какие мероприятия следует запланировать;

· каким образом оценивать работу поставщиков услуг и результаты деятельности администрации.

После того как получены ответы на поставленные вопросы и определены цели, задачи и ожидаемый результат, разрабатываются показатели мониторинга, позволяющие отследить результаты осуществленной деятельности и сравнить их с запланированными (для этого необходимо, по возможности, замерить первоначальные значения показателей). Следует отметить, что не всегда можно получить информацию обо всех результатах и эффекте от осуществленной деятельности, кроме того, мониторинг не всегда дает ответы на вопросы о том, почему достигнуты некоторые результаты. Тем не менее, мониторинг результативности бюджетных расходов дает возможность на систематической основе отслеживать ход предоставления услуг, исполнения программ, результаты деятельности, что помогает разрабатывать бюджет, отстаивать направления и объемы расходования бюджетных средств при утверждении бюджета и наилучшим образом использовать имеющиеся бюджетные средства.

Мониторинг связан со всеми этапами бюджетного процесса, начиная от планирования деятельности и кончая предоставлением отчетности, однако сам мониторинг результативности оказания услуг можно разделить на 3 этапа:

· на первом этапе определяются результаты (выгоды), которые необходимо получить;

· на втором этапе полученные результаты оцениваются путем сопоставления с запланированными результатами;

· на третьем этапе предоставляется отчетность лицам, принимающим решения.

В целом мониторинг деятельности администрации (в том числе поставщиков услуг) и исполнения бюджетных расходов необходим для того, чтобы администрация могла:

· отслеживать результаты и эффект от осуществляемой деятельности;

· своевременно определять успехи (неудачи) и корректировать свою деятельность;

· осуществлять сравнительный анализ, выявлять тенденции;

· планировать свою деятельность с учетом достигнутых результатов;

· проводить сравнение своих показателей с показателями других городов (изучение чужого опыта в решении схожих проблем);

· составлять договоры на предоставление услуг с указанием ожидаемых результатов и критериев их оценки.

Мониторинг результативности бюджетных расходов постепенно интегрируется во все аспекты управления, в том числе в формирование бюджета на основе запланированных результатов, обеспечение обратной связи с населением и т.д.

Как и любая другая процедура, которая встраивается в уже устоявшуюся структуру, мониторинг результативности бюджетных расходов потребует от администрации муниципалитета  внести определенные изменения в организацию своей деятельности. Прежде всего, потребуется данную процедуру разработать: определить методы сбора информации, изучения мнения общественности, анализа текущей ситуации в сфере предоставления услуг, использования информации, полученной в ходе мониторинга, а также разработать индикаторы мониторинга, формы отчетности и т.д.

Процедура мониторинга результативности бюджетных расходов может быть отработана на примере 1 - 2 услуг (программ) или внедряться по всем направлениям одновременно. Тем не менее, первый вариант предпочтительнее, так как разработанный план действий в дальнейшем может быть рекомендован для всей администрации района, что сократит время на внедрение процедуры. Как в первом, так и во втором случае необходимо создать рабочие группы по разработке процедуры мониторинга. Это может быть рабочая группа, которая будет заниматься всеми направлениями деятельности с привлечением сторонних экспертов, а могут быть и рабочие группы по отдельным направлениям. Однако следует подчеркнуть, что успешное внедрение мониторинга главным образом зависит от людей, которые будут непосредственно его проводить. Без их осознанного согласия выполнять данную работу, без понимания ими ее важности мониторинг вряд ли сможет привести к ожидаемым результатам.

В любом случае, для каждого вида деятельности необходимо разработать свой набор показателей мониторинга, методы сбора информации.

Рассмотрим основные поэтапные шаги, которые администрации необходимо предпринять для организации мониторинга реализации бюджетных услуг и программ (рисунок 13). 
1. Определение целей мониторинга результативности бюджетных расходов.
Прежде чем приступать к внедрению мониторинга результативности услуг и программ, необходимо определить его цели (совершенствование процесса принятия решений, планирования, управления, составления бюджета, подотчетности или др.). Для этого следует проанализировать, что изменится после введения мониторинга, какие условия необходимы для начала проекта, кто будет получателем информации о деятельности администрации и какие требования к такой информации предъявляются.

2. Определение основных целей и задач администрации муниципального образования  (той или иной программы/деятельности).
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Рисунок 13 – Поэтапные мероприятия по организации мониторинга бюджетных расходов

Для того чтобы проводить мониторинг предоставления услуг или исполнения программ, финансируемых за счет бюджетных средств, а также оценивать ту или иную деятельность, необходимо знать цели и задачи, исполнение которых будет контролироваться в ходе мониторинга. Таким образом, мониторинг должен начинаться с изменения подходов к планированию той или иной деятельности.

В первую очередь важно сформулировать глобальные, стратегические цели, которые ставит перед собой муниципалитет, а также определить задачи на среднесрочную перспективу и текущий год.

Необходимо также определить хотя бы один из ключевых показателей результатов, с помощью которого оценивается (измеряется) степень достижения цели. 
При описании целей программы или услуги желательно исходить из интересов их потребителей, тогда будет легче определить требуемые результаты. 

Описание задач аналогично описанию целей, только за основу должны быть взяты конкретные результаты, которых планируется достичь в течение бюджетного года. По каждому направлению деятельности необходимо указать по крайней мере одну задачу и несколько планируемых результатов, для каждого из которых определяются показатели мониторинга (услуги или выпущенная продукция, результаты, результативность, эффективность). Для различных этапов предоставления услуги/осуществления программы должны быть сформулированы свои задачи.

В идеале для каждой задачи необходимо установить достигаемый уровень результатов (рабочую установку) – определенный стандарт, который определяется на основе научных исследований в данной отрасли, по средним показателям аналогичных организаций или в соответствии с политикой, утверждаемой главой муниципалитета. В отделах и организациях основное внимание должно уделяться количественно определяемым задачам и разработке соответствующих целей при формировании бюджета на очередной финансовый год.

Как правило, описание задач по какому-либо из направлений предоставления услуг должно включать в себя описание:

· мероприятий по достижению целей, поставленных перед центром финансовых расчетов;

· преимуществ, которые запланированы для потребителей услуг;

· условий для использования измеряемых показателей прогресса;

· методов количественного измерения для определения этапов предоставления услуг в рамках финансового года;

· уровня результатов (в количественном выражении), которого планируется достичь.

Так же необходимо разработать шкалу оценки, с помощью которой администрация города и независимые наблюдатели могут оценивать ситуацию и необходимость в тех или иных улучшениях.

3. Определение ожидаемых результатов и разработка показателей мониторинга.
Прежде чем приступать к разработке показателей мониторинга, необходимо установить результаты, которых планируется достичь в целом и за определенный период. Это могут быть как количественные, так и качественные результаты. Кроме того, помимо прямого результата – продукта деятельности, следует определить ожидаемый эффект, пользу и выгоду от осуществляемой деятельности. Результаты и эффект должны быть взаимоувязаны с целями и задачами. Основной акцент в мониторинге делается именно на определении того, достигаются ли ожидаемые результаты и насколько эффективно расходование бюджетных средств.

Разработка и отбор показателей мониторинга – ключевой этап разработки процедуры мониторинга результативности бюджетных расходов. Иногда показатели отбираются исходя лишь из доступности получения информации, необходимой для их расчета. При этом игнорируется степень важности показателя для определения того, насколько в ходе предоставления услуги удалось достичь желаемого результата. Такой подход может привести к неправильному распределению ресурсов при реализации программы.

Приведем несколько источников информации, которые могут помочь в отборе показателей результатов и результативности:

· законодательные и нормативные акты;

· стратегический план развития города;

· решение о бюджете на очередной год;
· описание программы, ежегодные отчеты администрации муниципалитета об итогах деятельности;

· жалобы потребителей услуг;

· программы, подготовленные администрациями других муниципальных образований по аналогичным вопросам.

Кроме того, информацию о выгоде или эффекте от программы можно получить, проводя фокус-группы, а также обсуждая ее с сотрудниками администрации и непосредственными исполнителями, с потребителями услуг, представителями законодательных органов.

Чтобы определить, есть ли эффект от реализации программы, необходимо получить ответы на следующие вопросы:

Отражают ли показатели все цели и задачи, которые были поставлены?

· Какое воздействие (положительное или негативное) окажет на получателей услуг программа, если расходы на нее будут сокращены (увеличены)?

· Возможен ли негативный эффект от реализации программы? (Если его можно отслеживать на систематической основе, то необходимо разработать соответствующий показатель.)

· Какие услуги потребители оценивают как хорошие или плохие?

Как уже отмечалось, полный набор показателей и критериев дает представление о том, на каком уровне мы находимся по отношению к поставленным задачам и глобальным целям. Разрабатывая показатели, в тех случаях, когда это возможно, необходимо предусмотреть по крайней мере по одному показателю, позволяющему определить производительность, эффективность, качество услуг и результаты для каждой поставленной задачи.

Показатели мониторинга можно разделить на 5 групп: показатели анализа затрат, продукта, результатов, результативности (соответствия результатов поставленным целям, эффекта от полученных результатов) и эффективности (продуктивности).

Показатели, характеризующие затраты и продукт, – количественные, они устанавливаются в ходе определения задач и мероприятий для реализации той или иной программы и контролируются в ходе ее исполнения. Примером показателя, характеризующего результат, может быть количество человек, которые получили выгоду или пользу от предоставления услуги. Отдельно следует отметить результативность и эффективность (затраты, необходимые для достижения единицы требуемого результата ‑ эффекта). Показатели результативности связаны с критериями успеха и выражены в процентах (например, увеличение количества людей, удовлетворенных услугой, с 70 до 80%). Индикатор результативности нельзя рассчитать или определить без информации о результате. Показатели, характеризующие эффективность и продуктивность, объединены в одну группу, так как они эквивалентны, однако в ряде случае они выделяются отдельно. Приведем примеры каждого типа индикаторов (таблица 2).

При разработке и отборе показателей следует исходить из следующих факторов:

· показатель должен соотноситься с целями и задачами исполнения программы либо предоставления услуги;

· показатель можно рассчитать на основе достоверной информации, полученной на постоянной основе;

· показатель не дублирует другие индикаторы;

· показатель легко рассчитать, проанализировать и использовать в отчетах;

· показатель помогает выявить скрытые проблемы;

· показатель понятен пользователям.
Таблица 2 - Показатели мониторинга реализации услуг и программ

	Показатели
	Определение
	Пример



	Затраты 
	Оценка ресурсов, которые требуются для достижения поставленных целей
	Оборудование

Трудозатраты

Материалы 

	Продукт 
	Объем предоставляемых услуг
	Количество мероприятий

Объем услуг



	Результат (польза, выгода, эффект)


	Польза или выгода от реализации программы (предоставления услуги)
	Количество людей, получивших выгоду от реализации программы

	Результативность 
	Степень соответствия результата поставленным целям
	Уменьшение безработицы (%)

Снижение уровня преступности (%)

	Эффективность


	Затраты, необходимые для получения результата
	Стоимость водоснабжения для населения (руб./ед.)

Затраты на переподготовку 1 человека, который прошел курс обучения и получил работу


Кроме того, необходимо оценить важность показателя и затраты на сбор информации, а также возможность своевременно рассчитать показатель с тем, чтобы использовать его для принятия решений.
4. Определение методов сбора данных.
При разработке показателей мониторинга необходимо знать, какая информация должна быть проанализирована для определения результатов расходования бюджетных средств, а также каковы способы получения этой информации. В первую очередь следует пользоваться информацией, которая уже имеется либо которую можно легко получать на систематической основе, так как процесс сбора информации и ее анализа может быть очень дорогостоящим.

Существуют разные способы получения информации:

· использование информации, которая уже собирается;

· исследование мнения населения или потребителей услуг (опросное исследование, интервью, фокус-группа, телефонный опрос и др.);

· наблюдение;

· использование специального оборудования.

Инвентаризация имеющейся информации во многом облегчает сбор данных и позволяет избежать дублирования при составлении новых форм отчетности.

5. Анализ данных, полученных в процессе мониторинга результативности бюджетных расходов (предоставления услуг и реализации программ).
Анализ данных, полученных в процессе мониторинга результативности предоставления услуг и реализации программ играет не менее существенную роль, чем разработка показателей и индикаторов мониторинга и определения процедуры сбора информации, так как именно на основе анализа составляется план действий по улучшению качества услуг и повышению результативности бюджетных расходов.

В качестве одного из основных рекомендуется использовать метод сравнительного анализа, который включает в себя:

· сравнение полученных результатов с установленными целями и задачами;

· анализ динамики ситуации;

· сравнение с положением дел в других муниципальных образованиях;

· проведение бенчмаркинга.

Однако прежде чем приступать к сравнительному анализу, следует распределить информацию по группам для каждого показателя в отдельности, что необходимо для характеристики полученных результатов. Следует отметить, что анализ данных даст характеристику той или иной услуги, но может и не раскрыть причину полученных результатов, поскольку на результат могут влиять непредвиденные обстоятельства и процессы, которые не всегда можно учесть. Для того чтобы получить реальную картину итогов той или иной деятельности, очень важно определить, какие результаты целесообразно отслеживать. 
Определение различий в полученных данных – первый шаг к ответам на следующие вопросы:

· Почему в одном районе достигаются высокие результаты, а в других ‑ нет? (Ответ на данный вопрос позволит использовать лучший опыт и в других местах.)

· Почему в ряде районов результаты ниже запланированного уровня? (Ответ на данный вопрос позволит наметить и осуществить мероприятия, которые необходимы в каждом конкретном случае.)

Классификация полученных данных, разбивка получателей услуг по группам и их сравнение позволят, в частности, определить, кто из получателей услуг недоволен услугой и по каким параметрам. Кроме того, на предоставление одной и той же услуги в разных районах могут влиять разные обстоятельства (факторы): место, время ее предоставления и другие условия, которые также можно классифицировать. Таким образом, ключевые параметры, которые следует учитывать при классификации данных, можно разбить на 5 категорий:

· характеристики услуг;

· место предоставления услуг;

· характеристики потребителей услуг;

· степень трудности предоставления услуг;

· способы предоставления услуг.

Не менее важно учитывать внешние факторы при анализе полученных результатов, а также сопоставлять мнение жителей города или потребителей услуг, полученное путем опроса, с мнением обученного персонала и другими более объективными оценками.

В целом классификация данных и определение разрывов в значениях того или иного индикатора или характеристики может оказать существенную помощь в:

· определении проблемных мест;

· определении лучшей практики (конкретных положительных примеров и путей достижения наилучших результатов);

· оценке того, насколько услуга доступна всем категориям и группам населения.

О лучшей практике следует сказать особо. Лучшей практикой принято считать случаи достижения в определенной области наилучших результатов, которые могут служить ориентирами, эталонами при проведении сравнительного анализа, изучении и распространении передового опыта в данной сфере деятельности.

При систематическом сборе показателей мониторинга предоставления услуг или реализации программ возникает необходимость оценить и проанализировать, насколько хороши или плохи полученные результаты. Для этого необходимо определить критерии бенчмаркинга, то есть критерии, характеризующие лучшие достижения в той или иной области. В системе мониторинга основные преимущества имеют критерии бенчмаркинга, позволяющие сравнить:

· предоставление услуг за определенные периоды времени;

· предоставление услуг в данном муниципальном образовании Москвы с предоставлением услуг в других муниципальных образованиях;

· различные группы потребителей услуг;

· результат и поставленные задачи (цели);

· различные подходы к предоставлению услуг.

Анализ информации о ходе предоставления услуги или реализации программы путем выявления тенденций, различий в тех или иных показателях и проведения сравнений нацелен на получение показателей, на основе которых можно сделать выводы о том, насколько лучше или хуже предоставляется услуга (реализуется программа) по отношению к намеченным показателям и исходной ситуации. Результатом анализа должен стать не только отбор ключевых показателей и индикаторов мониторинга осуществляемой деятельности и их описание, но также изложение возможных причин выявленных проблем и предложений по их решению, что необходимо учесть при подготовке отчетности.

6. Подготовка отчетности и использование информации, полученной в результате мониторинга результативности бюджетных расходов.
Первичная цель сбора информации о ходе предоставления услуг и реализации программ как раз и состоит в том, чтобы на ее основе можно было регулярно отчитываться перед лицами, имеющими отношение к предоставлению услуг, потребителями услуг и жителями города, а также вносить изменения, направленные на улучшение, в осуществляемую деятельность. Собранная информация может быть использована для:

· ежегодного утверждения целей деятельности;

· подготовки бюджета;

· распределения бюджетных средств;

· краткосрочного и долгосрочного планирования;

· определения потребностей в технической помощи и обучении персонала;

· создания у сотрудников мотивации для повышения эффективности их работы;

· определения того, насколько предпринятые в прошлом действия повлияли на результат и долгосрочный эффект от осуществленной деятельности;

· определения «узких мест»;

· разработки новых подходов к определению результатов;

· организации муниципального заказа.

Отчет о ходе и результатах предоставления услуг должен быть представлен в таком формате, чтобы на основе содержащейся в нем информации можно было оценить тенденции, сделать заключение и принять соответствующее решение. Следует помнить, что даже детальные данные будут бесполезны, если они представлены в таком виде, который трудно воспринять. В отчете необходимо показать, что ожидалось и что в результате достигнуто.

Формы и содержание отчетов зависят от категории пользователя информации. Так, работников муниципалитета потребуется детальная информация о ключевых показателях, характеризующих ход предоставления услуги или реализации программы (затраты, результаты, эффект, эффективность). Отчеты, подготовленные для населения, должны содержать обобщенную информацию, причем акцент должен быть сделан на качественном результате, сравнении его с поставленными задачами, а также изменениях, произошедших за истекший период. Способы представления информации в отчетах – графики, диаграммы, таблицы – также имеют важное значение и помогают лучше воспринять информацию.

В отчетах должно содержаться:
· Описание деятельности, ее целей и задач.

· Сравнение полученных результатов с запланированными, набор показателей и индикаторов мониторинга для каждой задачи.

· Тенденции (за определенный период).

· Основные изменения, произошедшие за текущий период, и их характеристика.

· Мероприятия, которые необходимо осуществить для улучшения ситуации.

В аналитической записке об изменениях в предоставлении той или иной услуги следует указать факторы, которые могли воздействовать на результат, причины, если они очевидны, и степень достоверности источника информации, на основе которой делаются выводы. Кроме того, предложения по проведению тех или иных мероприятий должны сопровождаться оценкой затрат и препятствий на пути их осуществления.

При организации процедуры отчетности полезно составить графики представления тех или иных отчетов, исходя из интересов получателей информации. Так, месячные отчеты понадобятся для сотрудников муниципалитета, квартальные – для руководителя муниципального образования, депутатов, годовые – для населения.

7. Тестирование процедуры мониторинга (показателей мониторинга, методов сбора информации и т.п.), совершенствование используемых подходов и инструментов.
Мониторинг предоставления услуг и исполнения программ нуждается в постоянном контроле на всех этапах его внедрения, а также в оценке разработанных материалов и методик: тестировании процедур, анализе разработанных индикаторов оценки с точки зрения их целесообразности, анализе информационных пробелов и т.д.

В создании системы мониторинга результативности бюджетных расходов должна принимать участие не только местная администрация, но и представители общественности (общественные некоммерческие организации, отдельные граждане, представители бизнес-сообщества). Состав рабочей группы определяется в зависимости от вида деятельности. Следует отметить, что в состав рабочей группы из местной администрации должны входить представители, отвечающие за предоставление конкретной услуги (лица, которые будут отвечать за мониторинг, лица, принимающие решения), а также представитель финансового направления.

Функции рабочей группы состоят в разработке и определении текущего состояния с предоставлением той или иной услуги или исполнением программы, определении целей и задач, разработки показателей мониторинга, выбора способов сбора информации и разработки соответствующих инструментов по сбору информации, форм отчетности. Участие в составе рабочей группы лиц, принимающих решения, необходимо для разработки показателей мониторинга.

Административное и организационное обеспечение различается в зависимости от модели внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов (для всех видов деятельности одновременно или отработка подхода на отдельных программах и видах услуг). Например, если система мониторинга разрабатывается для всех видов деятельности одновременно, необходимо создать отдел мониторинга при администрации. Основная функция отдела будет состоять в сборе и обобщении информации. При этом в каждом департаменте необходимо определить ответственных за мониторинг результативности бюджетных расходов в той или иной области.

Для успешного внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов в деятельность администрации муниципального образования необходимы скоординированные действия всех подразделений администрации. В частности, при создании рабочей группы для разработки показателей мониторинга, определении целей, задач и результатов, методов сбора информации следует предусмотреть участие всех лиц, имеющих отношение к той или иной деятельности, а также лиц, заинтересованных в получении информации различного характера. Одно из основных условий – это ориентация на потребности и приоритеты населения, получателей бюджетных услуг.

Мониторинг предоставления услуг и исполнения программ нуждается в постоянном контроле на всех этапах его внедрения, а также в оценке разработанных материалов и методик: тестировании процедур, анализе разработанных индикаторов оценки с точки зрения их целесообразности, анализе информационных пробелов и т.д.

Среди факторов, способствующих успешному внедрению данного подхода, следует выделить следующие:
· Администрация муниципального образования должна быть заинтересована в том, чтобы оценивать эффективность своей деятельности.

· Мониторинг эффективности деятельности должен рассматриваться как возможность поощрения, а не наказания сотрудников.

· Техническое обеспечение должно позволять всем службам администрации собирать данные, анализировать их и использовать.

· Полученные данные должны использоваться как для принятия решений, так и для отчетности перед населением.

· Выбор сбалансированного набора показателей, отражающих диапазон ключевых видов деятельности и задач, умение избежать траты времени на показатели, которые не поддаются измерению.

· При разработке показателей и индикаторов мониторинга надо соблюдать интересы обеих сторон: граждан и администрации. 

· При мониторинге результативности предоставления услуг необходимо отдавать приоритет тем сферам, которые непосредственно служат интересам граждан. 

· Процедуры мониторинга следует стандартизировать, и как можно больше сотрудников администрации должны ими овладеть.

· По большинству показателей целесообразно проводить мониторинг по меньшей мере один раз в квартал.

· Должно быть достаточно времени для разработки, апробации и совершенствования процесса учета и контроля.

Результативность мониторинга во многом будет зависеть от отношения администрации к проблемам управления, от оценки ею собственной деятельности и определения места в бюджетном процессе. Кроме того, важно понимать, что мониторинг результативности бюджетных расходов неразрывно связан с такими понятиями, как прозрачность и подконтрольность любой деятельности, и это необходимо не столько общественности, сколько администрации для совершенствования процесса управления.

Однако существует ряд проблемы внедрения стандарта. Одна из проблем, которая может возникнуть при разработке системы мониторинга результативности бюджетных расходов, состоит в формальном подходе к разработке показателей мониторинга, определению результатов и системе отчетности. В данном случае результатом работы может стать дополнительный документооборот, а не инструмент, позволяющий оптимизировать бюджетные расходы с целью достижения лучших результатов и организации деятельности с учетом потребностей и приоритетов населения.

При разработке системы мониторинга результативности бюджетных расходов необходимо периодически использовать контрольные вопросы:

· Оценены ли результаты?

· Включают ли результаты обратную связь с клиентами?

· Поступает ли информация для внешней отчетности по крайней мере ежегодно и более часто (например, ежеквартально) для целей управления деятельностью?

· Поступает ли информация по основным параметрам услуг?

· Какие проводятся сопоставления?

· До какой степени эта информация доступна администрации муниципального образования и общественности?

· До какой степени руководящее звено использует эту информацию?

Разработка системы мониторинга результативности бюджетных расходов должна сопровождаться тестированием используемых методов.

Следует отметить, что мониторинг результативности бюджетных расходов должен использоваться не только в сфере предоставления услуг или осуществления программ, финансируемых за счет бюджетных средств. Вся деятельность администрации может и должна быть подвергнута мониторингу. 

Следует отметить, что на начальном этапе может потребоваться от 2 до 3 лет для разработки и внедрения системы мониторинга результативности бюджетных расходов в деятельность администрации муниципального образования (использование данного подхода в каждом направлении деятельности). В дальнейшем необходимо продолжать работу по совершенствованию системы показателей мониторинга результативности бюджетных расходов и разработанной методики.

Совершенствование методологии мониторинга результативности бюджетных расходов положительно скажется на разных видах деятельности администрации, от планирования расходов и составления бюджетных заявок до отчетов перед общественностью.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В ходе выполнения работы было проведено исследование организации местного самоуправления в городе Москве. В результате данного исследования можно сделать вывод о том, что складывающаяся в Москве система местного самоуправления не отвечает задачам обеспечения эффективного управления городом. Федеральное законодательство о местном самоуправлении содержит целый ряд противоречий, которые не позволяют рассматривать органы местного самоуправления Москвы как полноценных субъектов городского управления,  кроме того, сами местные органы власти в данный момент крайне неэффективно расходуют средства бюджета, что косвенно сказывается на главной проблеме местного самоуправления в Москве – неучастие жителей муниципального образования в решении вопросов местного значения.

В целях решения проблем нормативно-правового обеспечения деятельности органов местного самоуправления в Москве предлагается принять федеральный закон «Об особенностях организации местного самоуправления в городах федерального значения», который должен регламентировать особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге, снять противоречия в законодательстве, а так же обеспечить права граждан Российской Федерации, проживающих в городах федерального значения, на осуществление местного самоуправления.

Кроме того, одним из направлений деятельности администрации муниципалитета должен стать мониторинг результативности бюджетных расходов, целью которого является повышение эффективности расходования бюджетных средств, а так же обеспечение обратной связи с населением. Участие населения в определении приоритетов бюджетных расходов и оценке качества предоставляемых услуг в свою очередь позволит администрации муниципалитета повысить эффективность расходования бюджетных средств, сконцентрироваться на решении наиболее значимых для населения проблем. Результаты мониторинга могут помочь местным органам власти при планировании бюджета, обосновать потребность в расходах на предоставление тех или иных услуг, планировать деятельность по предоставлению муниципальных услуг с учетом достигнутых результатов, составлять договоры на оказание услуг с указанием ожидаемых результатов и критериев оценки.
Проблема участия населения в решении вопросов местного значения может быть решена на основе реализации механизма проведения социологических опросов. Кроме того, данная практика будет способствовать выявлению наиболее актуальных для населения экономических, экологических и социальных проблем и способов их решения, повышению социальной активности местного сообщества, активизации процессов социального партнерства, выявлению степени удовлетворенности населения муниципального образования действиями органов местного самоуправления по предоставлению базовых общественных услуг.

Проведение опросов позволяет собрать информацию о готовности различных секторов местного сообщества участвовать в программах социально-экономического развития города. На базе этой информации можно предварительно оценить дополнительные ресурсы, которые может привлечь муниципалитет, и условия, при которых эти ресурсы могут быть мобилизованы. Одновременно может быть оценен уровень активности и зрелости населения, степень осознания им собственной социальной ответственности и роли в преобразовании городской жизни. 

Проведение опроса может стать внешним раздражителем, способствующим формированию у респондентов обобщенных взглядов на городские проблемы, лучшему пониманию причин их возникновения и способов разрешения, а, самое главное – на возможность активизации собственного участия в городской жизни. Опрос должен подтолкнуть жителей города к мысли о необходимости сотрудничества с администрацией города, некоммерческим сектором и всем местным сообществом с целью улучшения общей среды обитания. Очень важно, чтобы опрашиваемые увидели перспективы достижения синергетического эффекта от консолидации позитивных сил в городе. 

Социологическое обследование, таким образом, может стать началом организованного диалога власти, общественных организаций, бизнес-сообщества по темам комплексного развития муниципального образования. 

Предложенные мероприятия позволят повысить эффективность деятельности органов местного самоуправления не только в муниципальном образовании Проспект Вернадского, но в Москве в целом.
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Приложение А – Роспись доходов и расходов бюджета муниципального образования Проспект Вернадского на 2004 год
Роспись бюджета (доходы)                                                                                                                                              (тыс. рублей)                                                     

	Коды классификации


	Наименование показателей
	Год
	В том числе по кварталам:

	
	
	
	1 квартал
	2 квартал
	3 квартал
	4 квартал

	1000000
	НАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ
	5808,0
	1819,0
	1386,0
	1373,0
	1230,0

	
	В том числе:
	
	
	
	
	

	1040000
	НАЛОГИ НА ИМУЩЕСТВО
	5808,0
	1819,0
	1386,0
	1373,0
	1230,0

	
	Из них:
	
	
	
	
	

	1040100
	- налог на имущество физических лиц
	449,0
	110,0
	110,0
	114,0
	115,0

	1040300
	- налог с имущества, переходящего в порядке наследования и дарения
	5359,0
	1709,0
	1276,0
	1259,0
	1115,0

	2000000
	НЕНАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ
	86,0
	21,0
	22,0
	21,0
	22,0

	
	в том числе:
	
	
	
	
	

	2090000
	ПРОЧИЕ НЕНАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ
	86,0
	21,0
	22,0
	21,0
	22,0

	
	из них:
	
	
	
	
	

	2090230
	- прочие неналоговые доходы, зачисляемые в местные

бюджеты
	86,0
	21,0
	22,0
	21,0
	22,0

	3000000
	БЕЗВОЗМЕЗДНЫЕ ПЕРЕЧИСЛЕНИЯ


	-
	
	
	
	

	
	В том числе:
	
	
	
	
	

	3020000
	ОТ ДРУГИХ БЮДЖЕТОВ БЮДЖЕТНОЙ СИСТЕМЫ
	-
	
	
	
	

	
	Из них: 
	
	
	
	
	

	3020400
	- дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности
	-
	
	
	
	

	
	ВСЕГО ДОХОДОВ
	5894,0
	1840,0
	1408,0
	1394,0
	1252,0


	Цел. статья
	Вид расходов
	Статья
	Наименование
	Год
	В том числе по кварталам

	
	
	
	
	
	1 квартал
	2 квартал
	3 квартал
	4 квартал

	
	
	
	ИТОГО РАСХОДОВ
	5894,0
	1840,0
	1408,0
	1394,0
	1252,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	5894,0
	1840,0
	1408,0
	1394,0
	1252,0

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	4907,0
	1609,0
	1104,0
	1097,0
	1097,0

	
	
	110100
	Оплата труда
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110110
	Оплата труда гражданских служащих
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110200    
	Начисления на фонд оплаты труда (единый социальный налог), включая тарифы на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний)
	613,0
	133,0
	160,0
	160,0
	160,0

	
	
	110300
	Приобретение предметов снабжения и расходных материалов
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110340
	Оплата горюче-смазочных материалов
	
	
	
	
	

	
	
	110350
	Прочие расходные материалы и предметы снабжения
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110400
	Командировки и служебные разъезды
	
	
	
	
	

	
	
	110500
	Транспортные услуги
	200,0
	50,0
	50,0
	50,0
	50,0

	
	
	110600
	Оплата услуг связи
	40,0
	10,0
	10,0
	10,0
	10,0

	
	
	110700
	Оплата коммунальных услуг
	148,0
	79,5
	24,5
	22,5
	21,5

	
	
	110710
	Оплата содержания помещений
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	110720
	Оплата потребления тепловой энергии
	42
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110721
	Оплата отопления и технологических нужд
	42,0
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110730
	Оплата потребления электрической энергии
	10,0
	2,5
	2,5
	2,5
	2,5

	
	
	110740
	Оплата водоснабжения помещений
	6,0
	1,5
	1,5
	1,5
	1,5

	
	
	110750
	Плата за аренду служебных помещений
	70,0
	60,0
	5,0
	3,0
	2,0

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	2041,0
	926,5
	374,5
	369,5
	370,50

	
	
	111020
	Оплата текущего ремонта оборудования и инвентаря
	50,0
	12,5
	12,5
	12,5
	12,5

	
	
	111030
	Оплата текущего ремонта зданий


	
	
	
	
	

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	1991,0
	914,0
	362,0
	357,0
	358,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	987,0
	231,0
	304,0
	297,0
	155,0

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции
	420,0
	105,0
	105,0
	105,0
	105,0

	
	
	130110
	Субсидии государственным организациям и организациям других форм собственности
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130140
	Прочие субсидии
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130300
	Трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	130330


	Прочие трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	200000
	КАПИТАЛЬНЫЕ РАСХОДЫ
	
	
	
	
	

	
	
	240000
	КАПИТАЛЬНЫЕ ВЛОЖЕНИЯ В СОСНОВНЫЕ СРЕДСТВА
	
	
	
	
	

	
	
	240100
	Приобретение и модернизация оборудования и предметов длительного пользования
	
	
	
	
	

	
	
	240120
	Приобретение и модернизация непроизводственного оборудования и предметов длительного пользования для государственных и муниципальных учреждений
	
	
	
	
	

	
	
	240300
	Капитальный ремонт
	
	
	
	
	

	
	
	240330
	Капитальный ремонт объектов непроизводственного назначения. За исключением капитального ремонта жилого фонда
	
	
	
	
	

	Раздел     01      Государственное управление и местное самоуправление

	Подраздел 06    Функционирование органов местного самоуправления 


	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	4496,0
	1075,0
	1194,0
	1185,0
	1042,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	4496,0
	1075,0
	1194,0
	1185,0
	1042,0

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	3929,0
	949,0
	995,0
	993,0
	992,0

	
	
	110100
	Оплата труда
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110110
	Оплата труда гражданских служащих
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110200
	Начисления на фонд оплаты труда (единый социальный налог), включая тарифы на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний
	613,0
	133,0
	160,0
	160,0
	160,0

	
	
	110300
	Приобретение предметов снабжения и расходных материалов
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110340
	Оплата горюче-смазочных материалов
	
	
	
	
	

	
	
	110350
	Прочие расходные материалы и предметы снабжения
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110400
	Командировки и служебные разъезды
	
	
	
	
	

	
	
	110500
	Транспортные услуги
	200,0
	50,0
	50,0
	50,0
	50,0

	
	
	110600
	Оплата услуг связи
	40,0
	10,0
	10,0
	10,0
	10,0

	
	
	110700
	Оплата коммунальных услуг
	148,0
	79,5
	24,5
	22,5
	21,5

	
	
	110710
	Оплата содержания помещений
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	110720
	Оплата потребления тепловой энергии
	42,0
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110721
	Оплата отопления и технологических нужд
	42,0
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110730
	Оплата потребления электрической энергии
	10,0
	2,5
	2,5
	2,5
	2,5

	
	
	110740
	Оплата водоснабжения помещений
	6,0
	1,5
	1,5
	1,5
	1,5

	
	
	110750
	Плата за аренду служебных помещений
	70,0
	60,0
	5,0
	3,0
	2,0

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	1063,0
	266,5
	265,5
	265,5
	265,5

	
	
	111020
	Оплата текущего ремонта оборудования и инвентаря
	50,0
	12,5
	12,5
	12,5
	12,5

	
	
	111030
	Оплата текущего ремонта зданий
	
	
	
	
	

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	1013,0
	254,0
	253,0
	253,0
	253,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	1303000
	Трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	130330
	Прочие трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	200000
	КАПИТАЛЬНЫЕ РАСХОДЫ
	
	
	
	
	

	
	
	240000
	КАПИТАЛЬНЫЕ ВЛОЖЕНИЯ В ОСНОВНЫЕ СРЕДСТВА
	
	
	
	
	

	
	
	240100
	Приобретение и модернизация оборудования и предметов длительного пользования
	
	
	
	
	

	
	
	240120
	Приобретение и модернизация непроизводственного оборудования и предметов длительного пользования для государственных и муниципальных учреждений
	
	
	
	
	

	
	
	240300
	Капитальный ремонт
	
	
	
	
	

	
	
	240330
	Капитальный ремонт объектов непроизводственного назначения, за исключением капитального ремонта жилого фонда
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Раздел     01      Государственное управление и местное самоуправление

	Подраздел 06    Функционирование органов местного самоуправления

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	4496,0
	1075,0
	1194,0
	1185,0
	1042,0

	026
	
	
	Содержание органов местного самоуправления
	2893,0
	631,0
	806,0
	799,0
	657,0

	
	027
	
	Денежное содержание аппарата
	2893,0
	631,0
	806,0
	799,0
	657,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	2893,0
	631,0
	806,0
	799,0
	657,0

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	2326,0
	505,0
	607,0
	607,0
	607,0

	
	
	110100
	Оплата труда
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110110
	Оплата гражданских служащих
	1713,0
	372,0
	447,0
	447,0
	447,0

	
	
	110200
	Начисления на фонд оплаты труда ( единый социальный налог),включая тарифы на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний
	613,0
	133,0
	160,0
	160,0
	160,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	130300
	Трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	
	
	130330
	Прочие трансферты населению
	567,0
	126,0
	199,0
	192,0
	50,0

	027
	
	
	Обеспечение деятельности органов местного самоуправления
	1603,0
	444,0
	388,0
	386,0
	385,0

	
	029
	
	Расходы на содержание аппарата
	1603,0
	444,0
	388,0
	386,0
	385,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	1603,0
	444,0
	388,0
	386,0
	385,0

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	1603,0
	444,0
	388,0
	386,0
	385,0

	
	
	110300
	Приобретение предметов снабжения и расходных материалов
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110340
	Оплата горюче-смазочных материалов
	
	
	
	
	

	
	
	110350
	Прочие расходные материалы и предметы снабжения
	152,0
	38,0
	38,0
	38,0
	38,0

	
	
	110400
	Командировки и служебные разъезды
	
	
	
	
	

	
	
	110500
	Транспортные услуги
	200,0
	50,0
	50,0
	50,0
	50,0

	
	
	110600
	Оплата услуг связи
	40,0
	10, 0
	10,0
	10,0
	10,0

	
	
	110700
	Оплата коммунальных услуг
	148,0
	79,5
	24,5
	22,5
	21,5

	
	
	110710
	Оплата содержан6ия помещений
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	110720
	Оплата потребления тепловой энергии
	42,0
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110721
	Оплата отопления и технологических нужд
	42,0
	10,5
	10,5
	10,5
	10,5

	
	
	110730
	Оплата потребления электрической энергии
	10,0
	2,5
	2,5
	2,5
	2,5

	
	
	110740
	Оплата водоснабжения помещений
	6,0
	1,5
	1,5
	1,5
	1,5

	
	
	110750
	Плата за аренду служебных помещений
	70,0
	60,0
	5,0
	3,0
	2,0

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	1063,0
	266,5
	265,5
	265,5
	265,5

	
	
	111020
	Оплата текущего ремонта оборудования и инвентаря
	50,0
	12,5
	12,5
	12,5
	12,5

	
	
	111030
	Оплата текущего ремонта зданий
	
	
	
	
	

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	1013,0
	254,0
	253,0
	253,0
	253,0

	
	
	200000
	КАПИТАЛЬНЫЕ РАСХОДЫ
	
	
	
	
	

	
	
	240000
	КАПИТАЛЬНЫЕ ВЛОЖЕНИЯ В ОСНОВНЫЕ СРЕДСТВА
	
	
	
	
	

	
	
	240100
	Приобретение и модернизация оборудования и предметов длительного пользования
	
	
	
	
	

	
	
	240120
	Приобретение и модернизация непроизводственного оборудования и предметов длительного пользования для государственных и муниципальных учреждений
	
	
	
	
	

	
	
	240300
	Капитальный ремонт
	
	
	
	
	

	
	
	240330
	Капитальный ремонт объектов непроизводственного назначения, за исключением капитального ремонта жилого фонда
	
	
	
	
	

	Раздел 09 Охрана окружающей природной среды и природных ресурсов,

                  гидрометеорология, картография и геодезия

	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции


	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130110
	Субсидии государственным организациям и организациям других форм собственности
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	

	Раздел 09 Охрана окружающей природной среды и природных ресурсов,

                  Гидрометеорология, картография и геодезия

	Подраздел 03   Охрана окружающей природной среды животного и растительного мира

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	362
	
	
	Финансирование мероприятий в области контроля за состоянием окружающей природной среды и охраны природы
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	407
	
	Субсидии на природоохранные мероприятия
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	
	
	130110
	Субсидии государственным организациям и организациям других форм собственности
	20,0
	5,0
	5,0
	5,0
	5,0

	Раздел   13 Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий

	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	Раздел  13 Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций

                  и стихийных бедствий



	Подраздел 03 Гражданская оборона

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	151
	
	
	Мероприятия по гражданской обороне
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	083
	
	Проведение мероприятий по гражданской обороне и защите населения от чрезвычайных ситуаций
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	15,0
	10,0
	5,0
	-
	-

	Раздел  16 Средства массовой информации

	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130140
	Прочие субсидии
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Раздел 16  Средства массовой информации

	Подраздел 02 Периодическая печать и издательства

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	
	
	
	
	

	422
	
	
	Государственная поддержка периодической печати
	
	
	
	
	

	
	290
	
	Целевые субсидии и субвенции
	
	
	
	
	

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	
	
	
	
	

	
	
	130000
	СУБСИДИИ, СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	
	
	
	
	

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции
	
	
	
	
	

	
	
	130140
	Прочие субсидии
	
	
	
	
	

	Раздел 16 Средства массовой информации

	Подраздел 03 Прочие средства массовой информации

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	424
	
	
	Государственная поддержка средств массовой информации
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	290
	
	Целевые субсидии и субвенции
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130000
	СУБСИДИИ,СУБВЕНЦИИ И ТЕКУЩИЕ ТРАНСФЕРТЫ
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130100
	Субсидии и субвенции
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	
	
	130140
	Прочие субсидии
	400,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Раздел 30 Прочие расходы

	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	963,0
	650,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	
	
	
	
	

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	963,0
	650,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	963,0
	650,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	963,0
	650,0
	104,0
	104,0
	105,0

	Раздел 30 Прочие расходы

	Подраздел 01 Резервные фонды

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	510
	
	
	Резервные фонды
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	
	435
	
	Резервные фонды исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации, резервные фонды органов местного самоуправления
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	
	
	111000
	Прочие текущие расходные закупки товаров и оплату услуг
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	45,0
	45,0
	-
	-
	-

	Раздел 30 Прочие расходы

	Подраздел 02 Проведение выборов и референдумов

	
	
	
	ИТОГО ПО ПОДРАЗДЕЛУ
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	511
	
	
	Расходы на проведение выборов и референдумов
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	
	
	394
	Выборы в органы законодательной (представительной) власти субъектов Российской Федерации, выборы высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, выборы в органы местного самоуправления
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	500,0
	500,0
	-
	-
	-

	Раздел 30 Прочие расходы

	Подраздел 04 Прочие расходы, не отнесенные к другим подразделам

	Ведомство

	
	
	
	ИТОГО ПО РАЗДЕЛУ
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	515
	
	
	Прочие расходы, не отнесенные к другим целевым статьям
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	397
	
	Прочие расходы, не отнесенные к другим видам расходов
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	100000
	ТЕКУЩИЕ РАСХОДЫ
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	110000
	ЗАКУПКИ ТОВАРОВ И ОПЛАТА УСЛУГ
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	111000
	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0

	
	
	111040
	Прочие текущие расходы
	418,0
	105,0
	104,0
	104,0
	105,0


Кружок авиамоделирования


в муниципальном центре «АСТРА»





Отдел потребительского рынка








Отдел социального развития





Канцелярия





Организационный отдел





Отдел строительства и землепользования





Организация опросов методом анкетирования





Отдел строительства и землепользования





финансово-экономический отдел





Отдел бухгалтерского учета и отчетности





Глава управы района





Организация телефонных опросов








Проведение рассылки и сбора анкет





Устанавливаются сроки получения результатов опроса








Определение списка опрашиваемых








Проведение информационной компании








Тестирование анкет















































Содержательные





Функциональные





Формулировка вопросов





Подготовка опрашиваемых








Муниципалитет





Руководитель муниципалитета





Муниципальное собрание





Определение цели опроса








Руководитель муниципального образования





5. Кодирование и обработка результатов в программной среде SPSS





Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта








Глава муниципального образования


Инициирование проведение опроса;


Координация и общее руководство процессом опросных мероприятий;


Составление списка анкетируемых руководителей предприятий





Бухгалтер 


Обеспечение проведения опросных мероприятий необходимыми финансовыми и материальными средствами.








Управы районов








Префектуры








Отраслевые органы








Функциональные органы








Судебные органы





Федеральные органы





Московская городская Дума





Правительство





Территориальные органы федеральных органов исполнительной власти





Мэр Москвы





4. Полевые работы








3. Обучение интервьюеров организаторами обследования








2. Адаптация обследования к условиям муниципалитета








Подготовка анкеты














Ведущий специалист по организационным вопросам





ведущий специалист по КДН 





ведущий специалист 


(опека и попечительство)





экономический советник 


(бухгалтер)





Заместитель руководителя





Проведение анализа в рамках выбранного метода








Определение метода анализа








Выявление источников информации








Определение вида необходимой информации








Разработка


показателей


мониторинга








Определяется ожидаемый эффект








Формулируются результаты, которых планируется достичь








Разработка шкалы оценки результатов








Определение задач на среднесрочную перспективу и текущий год








Формулируются глобальные, стратегические цели, которые ставит перед собой муниципалитет








Определение  требований к информации полученной в результате мониторинга





Определение получателей информации о деятельности администрации





Выявление условий для реализации проекта





Прогноз изменений после внедрения мониторинга





4. Определение методов сбора данных








7. Тестирование процедуры мониторинга (показателей мониторинга, методов сбора информации и т.п.), совершенствование используемых подходов и инструментов








6. Подготовка отчетности и использование информации, полученной в результате мониторинга результативности бюджетных расходов





5. Анализ данных, полученных в процессе мониторинга результативности бюджетных расходов (предоставления услуг и реализации программ)





Комиссия по опеке и попечительству





Комиссия по делам несовершеннолетних





Руководитель муниципалитета





3. Определение ожидаемых результатов и разработка показателей мониторинга








2. Определение основных целей и задач администрации муниципального образования  (той или иной программы/деятельности)








1. Определение целей мониторинга результативности бюджетных расходов
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