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Введение 
Внутренняя политика современного российского государства имеет сегодня отчетливый вектор, направленный на укрепление системы власти и развитие гражданского общества. Можно констатировать, что за последние годы в стране сложились новые политические и социально-экономические условия. Основные черты проводимой политики – это созидательная направленность реформ, выбор не революционных, а эволюционных методов и способов их осуществления, согласование интересов всех ветвей и уровней власти, политических и национальных элит в рамках единой стратегии развития общества. Методично, шаг за шагом развиваются те общественные, государственные, финансово-экономические и социальные институты, которые провозглашены в Конституции. Происходит медленный и трудный, но целенаправленный переход к социальной ориентации и рыночному типу экономики. Ставятся и решаются задачи построения демократического общества на основе законности и равноправия граждан. 

Необходимо особо отметить, что сегодня последовательно выдерживается курс на повышение ответственности государства на основе принципов сбалансированности обязательств и собственных возможностей. Тем не менее мы понимаем, что и наше государство, и наше общество подошли к сегодняшнему дню как с позитивными, так и с негативными результатами. 

С одной стороны, в России создана нормативная база, позволяющая проводить в жизнь конституционные принципы местного самоуправления, с другой – для ее дальнейшей разработки необходимо проанализировать причины проблем с их внедрением. Среди таких проблем можно выделить следующие.

Во-первых, многие принципиальные конституционные нормы не были конкретизированы федеральным законодательством, что допускало очень широкую свободу их толкования и применения. Например, до сих пор не рассматривается возможность принятия федерального закона о территориальном общественном самоуправлении. 

Во-вторых, несмотря на то, что для становления местного самоуправления в стране было сделано немало, его развитие не стало приоритетным направлением государственной политики. 

В-третьих, ощущается чрезвычайный дефицит квалифицированных муниципальных кадров. 

В-четвертых, серьезным препятствием развития местного самоуправления является отсутствие четкого разграничения полномочий и ответственности между уровнями власти.

 В-пятых, процесс становления муниципальной науки еще только  зачаточном состоянии. 

Самое главное – в общественном сознании только начало складываться понимание сути местного самоуправления.

Таким образом, в результате указанных выше и некоторых других причин возникла поливариантность подходов в развитии местного самоуправления в различных областях:

- в области нормативно-правовой базы, регулирующей местное самоуправление;

- в области организационных подходов к построению системы органов местного самоуправления, их взаимодействия с органами государственной власти;

- в области технологий муниципального управления;

- в области регулирования административного, территориального, правового и политического статуса местной власти. 

Сегодня направленная деятельность российского государства в отношении местного самоуправления начинает приобретать последовательный, прагматичный и системный характер. Строится такая политика на понимании местного самоуправления не только как уровня власти, но и как основного элемента гражданского общества, позволяющего конструктивно согласовывать интересы общества и государства. 

Как уже было отмечено, в новой системе политических и социально-экономических координат требуется определенная корректировка проводимой реформы местного самоуправления. Основные вопросы, требующие законодательного регулирования, развития и совершенствования, - это определение полномочий местного самоуправления, их объема и соотношения с полномочиями государственной власти; территориальные, организационные и финансовые основы местного самоуправления; контроль и ответственность в сфере местного самоуправления. 

Глава I. Политическая система демократического общества: институциональный анализ

1. Политическая система: структурно-функциональный анализ

Прежде, чем перейти к рассмотрению категории политической системы, необходимо остановиться на  анализе сущности политического процесса. Политический процесс выступает как форма функционирования политической системы, а, следовательно, отражает динамику или стагнацию процессов, происходящих в системе.  В тоже время, сама политическая система есть неотъемлемая часть политического процесса, на основании того, что элементы первой являются в той или иной степени структурными составляющими второго. 

Исследовать политическую систему общества невозможно в отрыве от политического процесса. Более того, при анализе политической системы каждого конкретного общества необходимо учитывать все стадии протекания политического процесса в совокупности, сравнении и противопоставлении. Только в этом случае возможен наиболее объективный анализ качественных изменений, происходящих с каждым из структурных элементов политической системы в отдельности, а также политического процесса в целом. 

В то же время, при исследовании политической системы необходимо учитывать не только целостность ее структуры, но и корреляции, вносимые субъектами политического процесса, а также явлениями социального, политического, экономического и культурного характера, влияющими на характер протекания политического процесса.   

В современной политической науке выработано множество подходов к определению политической системы. Условно их можно свести к двум основным: институциональному и системному. 

Концепции, существующие в рамках институционального подхода, определяют политическую систему через государственные, институционализированные политические организации, систему их связей и взаимосвязей. Теоретики же системного подхода определяют категорию политической системы не только через структуру и функции государственных институтов, но и через правовые нормы, политические роли, реализуемые в политическом поведении. На уровне общества в политическую систему включаются стереотипные образцы индивидуального политического поведения, отличающиеся в разных вариантах политических систем и являющиеся основой политической культуры данного общества, а также морально-этические нормы и представления, роли, организации (в том числе партии, группы, движения и так далее).

Рассмотрим данные концепции подробнее. Итак, в самом широком смысле под политической системой общества мы понимаем целостную, интегрированную совокупность политических субъектов, структур и отношений, выражающую интересы широкого спектра социальных общностей и сил. 

Политическая система возникает тогда, когда  в обществе появляются разнообразные институты, между которыми оказываются распределенными функции принятия решений, обязательные для членов общества, и их осуществление, – функции, до того всецело принадлежавшие государству. Здесь под политической системой понимается совокупность институтов, соединенных отношениями, порождающими политическую власть и приобщающими к ней каждый из этих институтов.
 

Стержнем и основной предпосылкой политической системы является государство. Оно – главный источник, олицетворение политической власти. Без него политическая деятельность как таковая утрачивает смысл. Государство же представляет собой главную компоненту действующего в общественной системе механизма управления. 

Основными, движущими элементами политической системы являются ее субъекты.
 Рассмотрим уровни субъектов политической системы.

Первый уровень составляют индивиды, связанные политическим разделением труда – граждане, налогоплательщики, военные, государственные служащие, все избиратели, то есть политическое сообщество, члены которого стоят на разных ступенях политической культуры, включающей определенное знание государственных институтов, где люди по-разному относятся к политической системе, ее символам, доктринам, к государственным деятелям. 

На втором уровне – категория должностных лиц, решения которых признаются членами политического сообщества, как обязательные. Они – основа политической власти, без них существование политической системы невозможно.  

Третий уровень – это политический режим, то есть конституционно-правовые принципы и структуры, политические процессы, институциональные нормы и основные ценности, которые регулируют работу системы. 

Качество политической системы напрямую зависит от уровня ее интеллектуальной и политической культуры, а также от степени развитости общественных институтов. Исходя из этого, а также в силу иных факторов, субъекты политики обладают различной степенью политической активности, включающей в себя политическое поведение – взаимодействие субъекта с политической действительностью, его действия и ориентации по отношению к политической практике. Другими словам, от того, насколько субъект политики вовлечен в политический процесс, а также от степени его участия, зависит качество политической системы. 

Вовлечение членов социально-политической общности на индивидуальной или групповой основе в процесс политико-властных отношений внутри данной общности или на определенной стадии исторического развития  сообщества характеризуется категорией – политическое участие.
 Политическое участие – это, прежде всего, совместные действия социально-политических сил в политическом процессе. Это представительство или непосредственная защита своих интересов с помощью определенной совокупности средств, приемов, методов. Это реакция на политические события с целью оказания влияния на позицию и деятельность субъектов политики. 

Важно отметить, что потребность в политическом участии возникает, как правило, тогда, когда институты власти, которые должны осуществлять общую волю определенного сообщества, монополизируются одной или несколькими составляющими его группами. В результате воля этих групп становится решающей в определении и реализации руководящей роли. На уровне общества этот процесс исторически проявлялся в огосударствлении социальной власти, ее монополизации и централизации через государство. Таким образом, возникновение государства можно рассматривать как кульминационный момент в процессе обособления властно-управленческой деятельности и отчуждения ее носителей от общества. 

Итак, противоположностью понятия «политическое участие» выступает термин – «политическое  отчуждение», обозначающий состояние, при котором политические идеи, отношения и организации превращаются в нечто, независимое от личности, противостоящее, а иногда и враждебное ей.
 

Мера политической активности, глубина политического участия или отчуждения в обществе во многом зависят от уровня развития политической культуры. Классическое определение политической культуры дают американские социологи Г.Алмонд и Г.Пауэлл: политическая культура – это интернализация политической системы через познание, чувства и суждения ее членов»
.  Польский политолог А.Боднер, разъясняет это определение и представляет политическую культуру, как совокупность индивидуальных позиций и ориентаций участников данной системы; субъективная сфера, лежащая в основе политических действий и придающая им значение.

Итак, политическую систему мы можем определить, как совокупность взаимодействий (отношений) политических субъектов, организованных на единой нормативно-ценностной основе и связанных с осуществлением власти и управлением обществом.  Понятие «политическая система» обозначает характерные для определенного общества структуры политической деятельности и отношений и типы политического процесса. 

Понятие политической системы носит многоаспектный характер, чем объясняется поливариантность методологических подходов к ее исследованию. Если рассматривать систему в институциональном плане, то ее можно свести к совокупности государственных и негосударственных институтов и норм, а рамках которых происходит политическая жизнь данного общества. В другом варианте подчеркивается властный аспект политической системы и ее определение связывается, прежде всего, с узаконением государственного принуждения, как средства регуляции взаимоотношений между людьми. Еще один подход предусматривает изучение политической системы как системы авторитарного (при помощи властных институтов) распределения ценностей в обществе. 

Система существенно отличается от всякой совокупности разнородных политических субъектов и отношений, заполняющих политическое пространство конкретного государства. Любой вид социальной системы предполагает такую взаимосвязь ее элементов, которая образует определенную целостность, единство. Это означает объединенность входящих в систему субъектов (общественных групп, организаций, индивидов) специфическими признаками, характеризующими систему, а не отдельные элементы. Эти признаки не сводятся к сумме свойств, составляющих систему элементов. В свою очередь, свойства элементов не выводимы из признаков целого. Социальная система в высшей степени сложный организм, поведение которого подчинено достижению определенных целей разных уровней и зачастую несогласованных между собой. Она детерминирует деятельность входящих в нее субъектов, и вместе с тем сама способна изменяться в процессе функционирования и развития под влиянием окружающей среды. 

Политической системе свойственны общие черты социальных систем. Однако ее характеризуют специфические признаки, вытекающие из природы политики и власти. Эта система в отличие от, например, экономической, формируется в основном целенаправленно. В ее фундаменте заключена совокупность соответствующих идей, ценностей – идеология, отражающая социальные интересы больших социальных групп и определяющая облик системы. Образующие политическую систему институты представляют собой материализованные политические идеи и проекты. Отсюда также необходимость учитывать в анализе особую роль духовного фактора в отработке механизмов функционирования и модернизации системы. 

Особо необходимо отметить, что политическая система не только формируется, но и действует главным образом на рациональной основе (на основе знания). Рациональность политики воплощается в таких ее институтах, как лидерство, органы власти и регламентация
. 

Признание института лидерства достаточно точно характеризует политическую систему, как целенаправленно формирующуюся и действующую. Понятие «лидерство» означает некую нормативную модель поведения индивида или группы, включающую, в силу занимаемого ими в данном обществе положения, право и обязанность осуществлять инициативу во имя достижения общей цели и привлекать к ее реализации все сообщество. 

Органы власти выступают как органическая часть политических институтов, аккумулируют власть и служат орудием целенаправленного действия политических субъектов. Наконец, институт регламентации можно определить как совокупность разрабатываемых норм и правил, составляющих основу регуляции и контроля в массиве политической деятельности и отношений. 

Политическая система, таким образом, являясь орудием осуществления власти, а также выражения, защиты и реализации общих интересов граждан, выступает по отношению к другим системам общества доминирующим фактором. Тем не менее, политическая система, выступая в качестве доминирующего элемента, зависит от общественной среды, определяется социально-экономической структурой общества. 

Обусловленность политической системы социальной средой находит свое выражение в том, что ее носителями выступают определенные большие социальные группы, слои, классы. Таким образом, политическую систему можно рассматривать, как организацию больших социальных групп в сфере власти и управления.

Материалистическая концепция обусловленности политической системы способом производства, социально-экономическими отношениями сегодня подвергается критике. «Сегодня считать, что общественная система раскрывается в инфраструктуре, состоящей из способа производства, а также, что политическая организация – это лишь элемент надстройки, созданной для подтверждения могущества обладателей средств производства, - значит забывать о том, что поведение классов, групп, индивидов зависит от их принадлежности ко всему комплексу, управляемому политическими принципами, забывать о том, что у них здесь есть условия для свободного выражения интересов и мнений, условия для свободного объединения, информации, формулировки новых прав». 

Таким образом, подчеркнем, что всякая политическая система формируется под воздействием целого комплекса условий и факторов, а не одного только экономического базиса. Польский политолог-материалист А.Боднер качественно показал историческую обусловленность политических систем. Он выделил пять факторов, обуславливающих их формирование. Во-первых, непрерывность природной среды, в которой живет данная нация или ее отдельная группа. Во-вторых, материальные продукты ее деятельности. В-третьих, совокупность ценностей и образцов поведения, знания и представления о мире, передаваемые из поколения в поколение. В-четвертых, общественные институты, которые каждое поколение застает как данность. Наконец, в-пятых, внешняя среда нации, образующая вместе с нею определенный круг цивилизации и культуры, а также политические условия.
 

Политическая система, будучи обусловленной социально-экономическими структурами, выступает по отношению к ним и ко всей социальной среде как целое, функционирует в качестве относительно самостоятельного комплекса социальных институтов и политических отношений. Она характеризуется своими закономерностями, что определяется наличием специальных структурных связей, ролей, функций, а также закреплением и регулированием их особыми нормами – правовыми и политическими.
  

Функционируя в социальной среде, политическая система подвергается влиянию тех воздействий, которые исходят извне, от общества, а также импульсов изнутри – взаимодействий ее институтов, ценностей и так далее. Данная концепция наиболее полно исследована Д.Истоном в рамках системного подхода. Согласно данной теории на «входе» системы реальные интересы социальных групп проявляются в виде совокупности требований или поддержки политической системы. Например, требования безопасности, равноправия, политического участия и другие; поддержка в виде открытых действий общественных сил в защиту системы, соответствующие умонастроения, приверженность господствующим ценностям и так далее. Система регулирует потоки требований, формулирует их в применении к проводимой правящими институтами политике. На «выходе» системы – результаты деятельности, принимаемые решения, то есть реализация государственной власти и заложенных в системе способом управления сообществами людей. Политическая система устойчиво функционирует, если не допускается перегрузка ее требованиями и достигается взаимосогласованность действий системы на «входе» и «выходе».

Г.Алмонд, развивая подход Д.Истона, выделяет основные способности (возможности) политической системы: 

· регулирующая, касающаяся управления поведением групп и индивидов;

· экстракционная, связанная с поиском ресурсов, необходимых для своего функционирования;

· дистрибутивная, заключающаяся в способности распределять и перераспределять ресурсы, блага, услуги;

· реагирующая, связанная с необходимостью постоянно отвечать на требования социальной среды, адаптироваться к ее изменениям.
 

Исследователь П.Шаран к вышеназванным добавляет еще одну способность – способность к саморегуляции, которая характеризует внутреннюю, обращенную на себя управляемость.


Способности политической системы реализуются в ее функциях, или в главных видах ее деятельности. Последние определяются той ролью, которую объективно должна осуществлять политическая система в обществе: обеспечивать существование данного общества, как единого самоуправляемого социального организма. 


Анализируя функциональный подход в анализе политической системы, выделим три уровня: рассмотрение взаимодействия системы с обществом в целом, в ее внутреннем функционировании и в ее сохранении и адаптации.
  

Далее остановимся несколько подробнее на функциях политической системы. Под функциями политической системы понимается любое действие, которое способствует сохранению и развитию достигнутого состояния, взаимодействию со средой.
 Противоположностью функции являются дисфункциональные процессы, то есть, действия элементов системы, разрушающие ее стабильное и устойчивое состояние, ее внутренние взаимосвязи и препятствующие нормальному функционированию. В этой связи неслучайно, что в число основных функций политической системы входит выявление и разрешение возникающих противоречий, как между политической системой, так и внутри самой политической системы.

Весьма удачной является теоретическая модель политической системы, разработанная американским политологом Д.Истоном. В соответствии с этой концепцией политическая система выполняет две основные группы функций: функции преобразования и функции сохранения и адаптации системы. Функции преобразования разделяются на функции "входа" и функции "выхода". 

К функциям "входа" отнесем: 1) выражение (артикуляция) интересов, посредством чего индивиды и социальные группы формулируют свои требования к тем, кто принимает решения; 2) агрегация интересов, то есть их суммирование и сведение в систему; 

Функции "выхода" же включают: 1) разработка норм; 2) применение норм; 3) применение норм в судебном порядке; 4) политическая коммуникация (передача политической информации от управляющих к управляемым). 

Наконец, среди функций сохранения и адаптации системы мы выделим: 

1) политическое рекрутирование (процесс, посредством которого отбирается и готовится персонал, выполняющий главные политические роли); 

2) политическая социализация (усвоение индивидом социокультурных элементов среды); освоение, включение во внутренний мир личности социальных и политических норм и стандартов. 

В российской политологической литературе вопросы функционирования политической системы рассматриваются сходным образом. Так, например, Г.А.Белов анализирует функции политической системы на макро - медиа - микроуровнях. На макроуровне выделяются наиболее общие требования, которым подчиняется функционирование политической системы в целом (определение и достижение общих коллективных целей, адаптация, интеграция целей и различных элементов политических отношений, сохранения политической системы). На медиауровне выделяются наиболее характерные направления обеспечения легитимности, устойчивости и динамизма политической системы (регулирование, распределение ценностей, мобилизация ресурсов, реагирование, политическая социализация). На микроуровне анализируются характерные элементы политической технологии или политического процесса (артикуляция и агрегация интересов, их конверсия, принятие решений, типы поддержек и требований). При этом в реальной жизни функции макро - медиа - микроуровня не существуют отдельно друг от друга.
 

Б.А.Смирнов различает функции политической системы в зависимости от воздействия общества на политическую систему и от воздействия политической системы на общество. Общество выдвигает определенные требования перед политической системой, которые последняя должна выявить, воспринять и превратить в фактор своей деятельности, условия своего функционирования. Таким образом, политическая система – это многоцелевая, многофункциональная система управления и регулирования социальными процессами, направленная на реализацию многочисленных функций. Многоцелевой характер политической системы связан с многочисленными функциональными требованиями, которые она должна реализовывать.
 

Политическая система как система управления обществом предполагает реализацию двух групп функций:

- функций политики, то есть основных задач последней, предписанных ей извне как функциональной подсистеме общества;

- функций управления, то есть совокупности видов деятельности по осуществлению управления, отличающихся обособленностью, выделенностью, однообразностью и повторяемостью, обеспечивающих реализацию отдельной задачи в рамках целостного механизма управления. 

Обобщая все вышеназванные концепции функций политической системы, можно выделить тот круг задач, которые она должна решать в обществе. 

Во-первых, это задачи политического руководства обществом. Именно на политическом уровне вырабатываются и определяются цели и программы развития общества, осуществляется оптимальное согласование интересов социальных сил. 

Во-вторых, политическая система должна решать задачи выражения, определения и согласования интересов индивидов и групп, предупреждения (путем выявления и согласования) с помощью институтов власти и политического участия конфликтных ситуаций и конкретных способов их разрешения, угрожающих целостности и нормальной жизнедеятельности социальной системы. 

В-третьих, вовлекая людей в социально - политическую деятельность и ориентируя их на господствующие идеалы и ценности, политическая система выступает средством преобразования общественных отношений, выполняет социально - преобразующие задачи. 

В-четвертых, любая политическая система реализует огромный объем информационно - коммуникативных задач. Она воспринимает и организует потоки внешней информации, позволяющие ей осуществить целенаправленные взаимодействия с окружением, своевременно и адекватно реагировать на происходящие в нем изменения. 

В целом можно отметить, что политическая система эффективна только тогда, когда она удовлетворительно выполняет свои функции. Эффективность политической системы выражается в способности сохранять свою целостность и в то же время автономию от общества, но также и в формировании гармоничных отношений с внешней средой. Любая политическая система должна соответствовать определенным требованиям, среди которых можно выделить основные: 

- устойчивость (продолжительность существования);

- адаптивность (адекватность реакции на внешние изменения);

-продуктивность (способность решать появляющиеся на входе системы проблемы, сокращая тем самым число недовольных субъектов); 

-эффективность (поддержка гражданами существующего   политического порядка).
В целях более глубокого и разностороннего исследования политической системы общества, учитывая сложность, разноха​рактерность и многоаспектность ее составных частей, важным представляется рассмотрение ее в виде свое​образного системного комплекса, полисистемы, складывающейся из ряда частных систем или подсистем. В качестве последних, в соответствии с различными сторонами и подходами к исследованию политической системы общества, можно выделить:

- институциональную подсистему, включающую такие элементы, образующие в совокупности политическую организацию общества, как государство, политические партии, социально-экономические и другие общественные организации, СМИ, церковь; 

- функциональную подсистему, складывающуюся из совокупности тех направлений деятельности или функций, которые выполняются отдельными общественно-полити​ческими институтами, группами институтов, политической систе​мой общества в целом; 

- нормативно-регулятивную подсистему, выступающую в виде совокупности различных социальных норм и других регулятивных средств (традиций, принципов, политиче​ских воззрений, обычаев), направленных на регламентацию внутренней жизни и деятельности политической системы общества в целом и ее отдельных структурных элементов; 

- информационно-коммуникативную подсистему, представляющую собой совокупность раз​нообразных связей и отношений, существующих между различны​ми составными частями, элементами политической организации общества и объединяющих последние в единый системный комп​лекс, полисистему.

Определяющее влияние на основные направления деятельности политической системы общества оказывает институциональная подсистема, которая предопреде​ляет ее понятие и содержание, социальное содержание и назначение. Поэтому можно говорить о том, что институциональная подсистема выступает в качестве основополагающей по отноше​нию как к политической организации общества в целом, так и по отношению к ее отдельным частям. Именно она является источником всех наиболее важных функциональных связей, возникающих в структуре политической организации общества, предопределяет характер норм, регу​лирующих данные отношения. Политические идеи, взгляды, теории и представления по отношению к ней выполняют служебные функции, формируя свои собственные частные подсистемы. При рассмотрении политической системы общества ключевое значение имеют специфические черты и особенности составляющих ее элементов. Наряду с ранее высказанным мнением, согласно которому в качестве структурных элементов политической системы общества предлагается рассматривать лишь различные социально-политические институты, обладающие признаками организационности и политичности, в отечественной и зарубежной политологической литературе имеют место и иные суждения.

В качестве ее структурных элементов помимо различных общественно-политических институтов некоторые авторы также рассматривают и политические отношения
.  
Другие исследователи относят к структурным элементам политической системы помимо институтов народ, нацию, трудовые коллективы, классы, семью, различные формы общественной самодея​тельности, средства массовой информации, различные формы  непосредственной демократии
.  
Наконец, определенная часть исследователей включают в разряд структурных  элементов системы политические идеи, взгляды, представления, политическое сознание, политическую идеологию
.              

Наиболее интересна с точки зрения ключевых проблем данного исследования схема элементов политической системы, представленная в своих работах политологом П.Шараном. Она включает в себя:

1. власть – распределение ресурсов среди конкурирующих групп, которые могут влиять на решения;

2. интересы – совокупность целей, преследуя которые отдельные лица или группы становятся участниками политического процесса;

3. правовые нормы – общественный результат взаимодействия между властью и интересами, обычно выраженный в форме государственного законодательства;

4. политическая культура – субъективная ориентация людей и адаптация их ценностям общества.
 

В свою очередь исследователь Д.Истон сводит все элементы политической системы к трем основополагающим, среди которых:

1. среда (внутренняя и международная) как совокупность политической культуры, социальных, экономических и географических условий, а также конфигурацию власти в обществе;

2. связь, коммуникации или инфраструктура; в нее входят институты, структуры и процессы, которые соединяют общество с властными институтами и обеспечивают двусторонние каналы общения;

3. система выработки решений, которая состоит из структур и процессов, воспринимающих импульсы требований и поддержки, переданных через систему коммуникации и трансформирующих их в политический продукт, который создает и распределяет ценности, как для отдельных компонентов, так и для системы в целом.

Не подлежит сомнению тот факт, что политическая система любого общества, с одной стороны, и соответствующие ей политические идеи, представления, политическое сознание — с другой, никогда не существуют обособленно друг от друга. Политическая система общества, выступая как совокупность важнейших политических институтов, возникающих и функционирующих на основе определенных политических идей, и соответствующие ей идеи взаимодействуют друг с другом, оказывают постоянное влияние друг на друга. 

Широко используя выделяемые в политологической литературе основные признаки структурных элементов, в особенности такие, как их однопорядковость, субстанциональная совместимость, непосредственная связь со структурой, их детерминированность друг с другом и окружающей средой, можно с полной уверенностью сказать, что в качестве структурных элементов политической системы общества с институциональной точки зрения выступают и могут выступать только соответствующие ей по своей субстанции и качественной определенности государственные и негосударственные организации, институты. Политические нормы, и политические отношения соответственно могут рассматриваться лишь в качестве элементов соответствующих подсистем. 

Сами подсистемы также не существуют изолированно друг от друга. Они тесно взаимосвязаны и взаимозависимы. Соответственно, их рассмотрение в чистом виде весьма условно. Кроме того, выделение в качестве структурных элементов политической системы обще​ства государства, политических партий, разнообразных обще​ственных организаций всячески предполагает всесторонний учет и анализ взаимодействующих с ними элементов различных составляющих подсистем.

Многообразность точек зрения в изучении категории политической системы предопределила противоречивость подходов к ее определению. Так, согласно определению политической системы Д. Истона, последняя рассматривается как «совокупность взаимодействий субъектов, посредством которых в обществе властно, авторитарно распределяются ценности»
. В работах И. Хус, политическая система представляется в совершенно ином, несколько идеалисти​ческом плане, а именно как «комплекс идей, принципов, законов, доктрин, формирующих единое целое и заполняющих собой содержание определенной философии, религии, формы правле​ния...»
.

Согласно определению политической системы, представленному М.Капланом, она рассматривается как «совокупность переменных величин, связанных между собой одной или несколь​кими функциями»
. С.Колман под политической системой понимает «совокупность объектов или элементов (реальных или абстрактных), взятых вместе с существующими между ними отношениями»
. Наконец, Т. Мадрона, определяет политическую систему общества как «совокупность объектов и их признаков, скрепленных сетью отношений»
.

Противоречивые определения политической системы способствуют возникновению определенных трудностей при оперировании данной  категорией и снижают ее социальную эффективность.
 В то же время, несмотря на все многообразие существующих в политологии точек зрения о сущности политиче​ской системы, все они объединены между собой общими принципами построения и функционирования, единством конечных общесоциальных целей, сходством отправных концепций, взятых в качестве основы суждений. 

Рассматривая теорию политической системы и определяя ее значимость для теоретических и прикладных исследований, политологи называют ее «весьма ценным инструментом социального и политического анализа» (Т. Мадрон, К. Шелф)
, перспективной концепцией, определяющей «общие рамки научных исследований в области политической науки» (Р. Голдмэн, Т. Яниг)
, важнейшей доктриной, обладающей «центральным теоретическим статусом и выступающей в качестве исходной точки при проведении любых анализов структуры и процессов» (Дж. Велтмен)
.

Методологический аспект теории политической системы проявля​ется в том, что:

- данная теория помогает глубже изучить различные стороны политической жизни того или иного общества и предвидеть перспективы развития той или иной страны; 

- она привлекает внимание и позволяет исследовать такие ранее выпадавшие из поля зрения теоретиков аспекты политики, как «макроскопические» (то есть всеобъемлющие, глобаль​ные); 

- она способствует возрождению утраченного ранее интереса к исследованию системы связей и отношений, возникаю​щих между структурой и функциями, между статикой и динами​кой.
Особое место в содержании и социальном назначении политической системы занимает помимо общеметодологического, так называемый прикладной аспект. Суть его в том, что при создании и развитии концепции политической системы авторы не только наделяют ее методологическими функциями, но и рассматривают среди главных теоретических средств решения назревших в области политики практических проблем. Именно для того чтобы преодолеть различные препятствия, возникающие на пути достижения поставленных политических целей люди активно вовлекают себя в политику, создавая при этом или, наоборот, разрушая политические системы
.

Наиболее важными задачами, решению которых должно способствовать изучение теории политической системы, на наш взгляд, являются следующие.  

Во-первых, данная теория имеет особое значение при  выработке рекомендаций по совершенствованию структуры политической системы, а также по разработке мер, направленных на повышение ее адаптивности к окружающей среде и усиление социальной эффективности. В целях повышения эффективности функционирования политических систем, необходимо планировать процесс развития их механизмов в целом, а также понять весь комплекс факторов, оказываю​щих на них постоянное влияние, необходимо вмешиваться в процесс развития политической системы. Очевидно, что все сложные системы способны к определенной самоадаптации
. Но в то же время необходимо понимать, что под давлением определенных политических, социальных, экономических и технологических вызовов они вынуждены изменять и обновлять собственную структуру. 

Во-вторых, теория политической системы, безусловно, должна способствовать расширению и укреплению экономических, политических и духовных основ реально существующей политической системы, в случае ослабления ее социальной опоры. 

Именно теория политической системы, согласно взглядам большинства исследователей, может способствовать развитию «социального равновесия» между конкретной политической системой и окружающей социаль​ной средой. 

В-третьих, теория политической системы широко используется западными авторами в целях дальнейшего изучения и совершен​ствования таких государственных органов и общественно-полити​ческих институтов, рассматриваемых в качестве составных частей политической системы капиталистического общества, как исполни​тельно-распорядительные и судебные органы, избирательная система, церковные и иные общественные объединения, политиче​ские партии. 

В-четвертых, теория политической системы выступает одним из значимых теоретических средств определения дисфункций, полити​ческих и социальных «напряжений». Совершенно не случайно поэтому известный американский ученый Д. Истон в процессе выработки теории политической системы вопрос о самосохранении и поддержании стабильности политической системы в условиях непрерывно изменяю​щейся окружающей среды выделяет как один из приоритетных. 

В-пятых, теория политической системы позволяет качественно определить уровень политической стабильности в той или иной стране, в целях снижения риска в отношении возможных инвестиционных потоков.

Таким образом, на основании проведенного выше анализа категории политической системы мы выработали некое рабочее определение, которого и будем придерживаться в ходе дальнейшего исследования. Итак, политическая система общества - это совокупность политических институтов, отношений между ними, политических норм и культуры, складывающихся в политическом процессе. 

 Существуют различные формы политических систем, отличающихся друг от друга объективно и закономерно существующими культурными и социально-историческими особенностями. При всей специфичности каждой из них существуют некие общие черты и характеристики, дающие возможность все политические системы современности объединить в определенные группы на основании тех или иных принципов, критериев. Типология политических систем имеет разные критерии и подходы, поэтому отличается большим многообразием. 

Отечественные и зарубежные политологи в качестве критериев типологизации современных политических систем чаще всего принимают следующие: характер общественного строя, политический режим, форму государства, господствующую в обществе идеологию, географическую, национальную, религиозную принадлежность и так далее. 

Типология систем, созданная на основе марксистского подхода опирается на такие критерии, как тип общественно-экономической формации и характер социально-экономической структуры. Соответственно, выделяются рабовладельческая, феодальная, капиталистическая и социалистическая политические системы.

В соответствии с социальным критерием в типологии вычленяются следующие типы политических систем: военная, гражданская, национально-демократическая и буржуазно-демократическая системы. Переход от военного к гражданскому регулированию обычно связан с приятием Конституции, упразднением военных структур власти и созданием парламента, формированием общественных организаций и партий, принятием нового законодательства.
 

На основании такого критерия как тип политического режима достаточно распространено деление политических систем на демократические, тоталитарные и авторитарные. В демократической системе действуют механизмы контроля граждан за властью, сферы действия которой ограничены. В тоталитарных политических системах власть господствует над индивидом, над обществом, резко ограничивает права и свободы граждан.
 

Не менее распространена классификация политических систем на традиционные и модернизационные. В основе традиционных систем лежит неразвитое гражданское общество, слабая дифференцированность политических ролей, харизматический способ обоснования власти. В модернизационных современных системах существует развитое гражданское общество, диверсификация политических ролей, рациональный способ обоснования власти.
 

Особый интерес представляет типология, предложенная Ж.Блонделем. В ней выделяются следующие виды политических систем:

1. либеральная демократия, опирающаяся на ценности либерализма в процессе принятия государственных решений;

2. коммунистическая система, с приоритетом равенства социальных благ и пренебрежением к либеральным средствам его достижения;

3. традиционная система, имеющая консервативный характер функционирования механизма управления, основанного на неравномерном распределении социальных и экономических благ;

4. популистская система, характерная для развивающихся государств, возникших в послевоенный период и стремящаяся к большему равенству в области социальных и экономических благ и в известной степени авторитарные, так как для достижения такого равенства порой требуются авторитарные средства;

5. авторитарно-консервативная система, характерной чертой которой является весомое противостояние углублению равенства и расширению политического участия. Целью такой политической системы является сохранение социального экономического равенства традиционных систем, но более действенными средствами.
 

Наконец, в зависимости от ориентации на стабильность или перемены политические системы подразделяются на консервативные, сохраняющие и удерживающие установленный политический порядок, и трансформирующиеся, проводящие политические преобразования, отличающиеся большим динамизмом, ориентацией на проведение реформ.  

Таким образом, формирование, функционирование и эволюция политических систем разных типов, переход от одного типа к другому, их взаимодействие с окружением (или со средой) являют собой политический процесс, как политическую систему в динамике. И особенности этого процесса требуют от исследователей конкретного анализа реальных политических систем, форм государства, политических режимов. Отметим, что в истории практически всех государств преемственность доминирует над новшествами, и самые радикальные цели при их осуществлении должны уживаться с унаследованной средой, включая прежние традиции, нормы, идеи.
Методологическое значение категории «политическая система» для анализа государственного и муниципального управления в различных регионах мира можно сформулировать в виде следующих положений. 

Во-первых, с ее помощью легче отделить государственную сферу от сферы функционирования местного самоуправления, а также раскрыть их взаимодействие. 

Во-вторых, легче сопоставить элементы государственной политики и политики общества, отличить государственное управление от управления в обществе в целом. 

В-третьих, системный подход позволяет обнаружить много общего в различных типах политических систем, определить тенденции их модернизации и пути сближения. 

В-четвертых, эвристические возможности этой категории позволяют изучать динамику различных политических структур и институтов в сравнительном ключе на протяжении длительного времени, помогают оценивать политический климат конкретной территории и на этой основе принимать наиболее оптимальные политические решения.

В завершение данного раздела, необходимо на основе проведенного выше теоретического исследования, кратко проанализировать специфику функционирования политической системы на примере России, выделить ее характерные особенности. 

Во-первых, речь идет о наличии глубокого разрыва между государственной властью и народом. В России не было эквивалента средневековой западной идеи о том, что власть подчиняется закону, а также опыта подконтрольного правления. При поддержке церкви и с помощью идеологии самодержавного правления московские правители возвысились как над народом, так и над аристократией. 

Во-вторых, для России характерно такое явление, как социокультурный раскол. Подобный раскол - это отсутствие диалога между ценностями и идеалами основной массы населения, с одной стороны, и правящей, а также духовной элиты – с другой. Следствием раскола становится то, что народ, общество, не может стать субъектом собственной истории. Отсюда вытекает третья особенность российской политической системы – наличие в ней лишь одного подлинного субъекта «единой власти». Эта власть носит дистанционный характер, она не создает своих особых институтов, они ей в принципе и не нужны. Вопросы контроля и учета решаются при этом в чрезвычайном порядке, с помощью чрезвычайных комиссий и органов. 

В-четвертых, для России традиционно характерна общая неразвитость и неэффективность основных политических институтов (исполнительная власть, парламент, суды, партии и иные объединения), частое несоответствие их деятельности законам и предписаниям, и отсутствие контроля над ними со стороны общества. 

В-пятых, отсутствие реального разделения властей на исполнительную, законодательную и судебную. В результате абсолютная власть, сосредоточив в своих руках практически все реальные властные полномочия, подчинила себе законодательную власть (парламент), и в течение долгого времени могла вообще обходиться без нее. 

В-шестых, судебная власть в России на протяжении столетий не была отделена от иных властей. Глубокие корни имело на Руси слияние суда с управлением. Традиционно князь и его посадники одновременно были и судьями. По мере создания централизованного государства судебная власть переходила к царю, Боярской думе и приказам, а на местах - к разного ранга наместникам. При таком уровне правовой культуры чрезвычайно сложно было провести судебную реформу в соответствии с европейскими принципами. 

В-седьмых, политическая система современной России находится сегодня в состоянии трансформации, начало которой было положено реформами конца 80-х - 90-х годов. При этом наличие формальных демократических институтов (избираемые народом президент и парламент, формально независимая судебная власть, свободно формируемые гражданами партийные и иные объединения) и механизмов (всеобщие выборы федеральной и региональной власти, разделение властей) вовсе не означает существования в нашей стране развитой демократии. 

Беспристрастный политологический анализ позволяет выявить целый ряд серьезных недостатков и дисфункциональных моментов политической системы России.

1. Закрепленная действующей Конституцией фактическая бесконтрольность власти Президента РФ (реально от него зависят судебная система и деятельность прокуратуры, именно он является фактическим главой правительства и может произвольно сместить премьера, любого министра или вице-премьера). При этом Президент фактически не отвечает за последствия своих действий. 

2. Правительство России, находясь под контролем Президента и его администрации, также фактически не несет реальной ответственности за свои действия перед парламентом (формируется без учета результатов выборов и не может быть реально отправлено в отставку) и обществом. Все это создает возможность для незаконного распоряжения бюджетными средствами и госсобственностью, предоставление незаконных налогов и таможенных льгот.

3. Парламент, не имеющий реальных рычагов воздействия на президента, правительство и проводимую им политику, в свою очередь является безответственным по отношению к избирателям и гражданам - при отсутствии контроля за финансированием избирательных кампаний состав парламента во многом определяется "денежными кошельками", представленные в нем политические партии никак не отвечают за проводимую государством политику, а механизм отзыва депутатов избирателями отсутствует. 

4. При наличии большого количества политических партий и гражданских объединений все они, кроме пропрезидентской «Единой России» малочисленны и никакого влияния на реальную власть не оказывают.

5. Формальная свобода прессы и наличие большого числа газет, журналов, теле- и радиоканалов компенсируются тем, что они зависят не от граждан, а выражают позиции властей и контролирующих их олигархов (крупных собственников).  
2. Местное самоуправление как основа формирования политической системы демократического общества 

Обязательным условием функционирования и развития любого демократического государства является осуществление в его рамках местного самоуправления. Второй раздел данной монографии посвящен раскрытию понятия «местное самоуправление» в целом и определению места этого института в политической системе демократического общества. При этом нет необходимости замыкаться в терминологической базе российских правовых актов и научных источников, поскольку современный вид местного самоуправления, в том числе и в России, является итогом всемирного длительного исторического пути развития института народовластия.

Общепринятое в мировой практике определение местного самоуправления дано в Европейской хартии местного самоуправления. Под местным самоуправлением здесь понимаются право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. Это право осуществляется советами или собраниями, состоящими из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания могут располагать подотчетными им исполнительными органами. Органы местного самоуправления провозглашаются Европейской хартией как основа демократического строя, поэтому основополагающие принципы местного самоуправления должны быть признаны конституциями всех ратифицировавших ее стран.
    

Таким образом, в Российской Федерации местное самоуправление признано как одна из основ конституционного строя, основополагающий принцип организации власти, который наряду с принципом разделения властей определяет систему управления. 

Изначально понимание сущности местного самоуправления в отечественной практике, начиная с его становления как института в середине 19-го века,  сводилось к тому, что это есть «применение общественной самодеятельности в сфере государственного управления может происходить из двоякого источника: или из крайней скудости, или из особенной зрелости государственного сознания, воплощаемого в данном правительственном устройстве».
 

В каждом из этих случаев общественная самодеятельность принимает неодинаковое значение и различные формы. В первом случае она является лишь естественным восполнением недостаточно развитого и слабосильного аппарата правительственных учреждений, неспособного охватить своим воздействием все стороны народной жизни. Когда государственное устройство находится в стадии становления, когда государственная власть еще не включает в программу своей деятельности удовлетворение целого ряда потребностей населения, -  эти потребности начинают удовлетворяться помимо органов публичной власти, частными средствами самого населения. Такой порядок вещей свидетельствует не столько о широте общественного самоуправления, сколько о низкой степени государственного развития. 

С развитием государственности задачи правительственной политики осложняются и углубляются: предметом заботы правительства является не только внешняя безопасность и целостность государства, но и внутреннее благосостояние населения. Прежнее невнимание к внутренней жизни населения сменяется недоверием к самодеятельности общества, стремлением подвести все отправления жизни общества под единый закон. На место первобытного государства с самым несложным правительственным аппаратом и самым широким господством ничем неограниченного народного обычая утверждается так называемое «полицейское» бюрократическое государство, в котором не остается места для общественной самодеятельности в какой бы то ни было форме.
 

Опыт практического функционирования показывает, что система односторонней правительственной опеки бессильна осуществить идеал государственного благоустройства по двум причинам. Во-первых, по быстро развивающейся отчужденности правящего бюрократического класса от подвижных, обновляющихся интересов и потребностей народа. Во-вторых, в силу того обстоятельства, что свободное участие в делах управления само по себе составляет глубокую потребность общества и является необходимым элементом общественной удовлетворенности. 

Подсказанная жизнью критика бюрократического полицейского государства сама собой намечает дальнейший высший тип государственной организации, основанный на включение общественного представительства в круг закономерно действующих государственных учреждений. При этом значительная область государственной жизни вверяется общественному заведованию, но уже не вследствие слабосилия и малоразвитости правительственной власти, в вследствие признания того, что правительственный функции по своей природе разделяются на две группы: на такие, которые осуществляются из центра государства, и на такие, которые целесообразно поручать органам общественного самоуправления. При подобной постановке вопроса органы общественного самоуправления становятся одним из необходимых звеньев государственного административного аппарата. 

Россией понимание термина «самоуправление» было заимствовано у Германии, куда оно ранее пришло из Англии. Во Франции этот термин заменен понятием «децентрализация» или «муниципальная власть».

Наиболее распространенным в европейских источниках XVIII века являлось определение германского исследователя Г.Еллинека: «Самоуправление – это есть государственное управление через посредство лиц, не являющихся профессиональными государственными должностными лицами, управление, которое, в противоположность государственно-бюрократическому, есть управление через посредство самих заинтересованных лиц». 
  

Большей популярностью в российских земских кругах пользовалось определение Н.Лазаревского: «Местное самоуправление есть децентрализованное государственное управление, где самостоятельность местных органов обеспечена системой такого рода юридических гарантий, которые, создавая действительность децентрализации, вместе с тем обеспечивают и тесную связь органов местного государственного управления с данной местностью и ее населением».
  

Теоретики Англии Н.Редрих и П.Ашлей определяют местное самоуправление как осуществление жителями или их избранными представителями тех обязанностей и полномочий, которые предоставлены им законодательной властью или которые принадлежат им по общему праву».
 

Современные российские теоретики муниципального права О.Е.Кутафин и В.И.Фадеев предлагают использовать различные подходы к исследованию определения «местное самоуправление»: как основы конституционного строя, как права населения на самостоятельное решение вопросов местного значения, как формы народовластия.
 

Юридическое определение местного самоуправления, характеризующее его как форму народовластия в Российской Федерации, содержится в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации» от 6 октября 2003 г. Статья 1 данного Закона гласит: «Местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций»
.

Широко применяемое в науке и практике понятие «муниципальная власть» не утверждено законодательно, в отличие от понятия «государственная власть». Поскольку местное самоуправление реализует властные публичные функции, то и законодатель должен четко соотнести местное самоуправление с местными органами власти, применив, прежде всего, в Конституции РФ и специальных законах к местному самоуправлению термин «муниципальная власть» и обозначив четко место местного самоуправления в системе государственного устройства России. 

Это определение позволяет выделить основные черты, характеризующие местное самоуправление как основу формирования политической системы демократического общества в современной России.

Во-первых, местное самоуправление имеет особый субъект, которым является население российского государства. Учитывая, что согласно статьям 10 и 12 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях, муниципальных районах, городских округах и на внутригородских территориях городов федерального значения, особым субъектом местного самоуправления является население данных образований. Их определение дается в статье 2 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которой «муниципальное образование — городское, сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения».

Во-вторых, местному самоуправлению определено особое место в демократическом механизме управления обществом и государством. Здесь особенно важным является принцип невключенности муниципальной власти в государственный механизм управления. Вместе с тем, местное самоуправление и государственная власть тесно взаимосвязаны, так как у них единый источник: власть народа. Основное направление деятельности местного самоуправления - это решение вопросов, на которое государство влияет многими способами, прежде всего, правовыми и финансовыми. Кроме того, органы местного самоуправления в отдельных случаях могут наделяться некоторыми государственными полномочиями, участвовать в осуществлении государственных функций. В этом случае государственные органы вправе осуществлять контроль за их реализацией
. 

В то же время Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не допускает осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами, а также образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами
.
Дуализм муниципальной власти заключается в том, что с одной стороны, она представляет собой власть, осуществляемую в рамках общегосударственной политики, подконтрольную государству и на территории государства, а с другой – инструмент самостоятельной от жестких государственных императивов организации людей, имеющий целью обустройство наилучшим образом собственной жизни и решение локальных вопросов жизнедеятельности.
 

Местное самоуправление соединяет признаки публичной власти и одновременно имеет признаки общественной организации и выступает, таким образом, способом согласования интересов общества и государства. Сущность местного самоуправления предопределяет то, что многие вопросы оно должно решать, опираясь на граждан, отдельные институты гражданского общества. Присутствие в местном самоуправлении элементов самоорганизации населения позволяет считать его частью гражданского общества. Следует согласиться с Г.В.Атаманчуком, который справедливо замечает, что местное самоуправление – это «пограничное явление между государством и обществом, соединяющее их между собой; в нем имеет место сочленение общественных форм (в организации) и властных полномочий (в юридической силе управленческих решений).
 

В свою очередь Р.Ф.Сайфитдинова выделяет объединяющие черты муниципальной и государственной власти: организация по территориальному признаку; реализация своего назначения через специальные властные органы; исключительная возможность устанавливать налоги и сборы; способность принимать в пределах своей компетенции нормативно-правовые акты; право устанавливать и применять меры принуждения на всей территории своей юрисдикции.

В-третьих, местное самоуправление имеет особый объект управления, который составляют вопросы местного значения, перечень котоых дан в статье 14 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
 К ним, прежде всего, относятся вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования. Перечень вопросов местного значения, содержащийся в федеральном законе, не является исчерпывающим. Поэтому муниципальные образования вправе принимать к своему рассмотрению иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов Российской федерации, а также вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.

В-четвертых, самостоятельность местного самоуправления, которая  признается и гарантируется государством
. Этот принцип находит свое отражение, например, в организационной обособленности местного самоуправления в системе управления обществом, государством.

Важным проявлением самостоятельности местного самоуправления и вместе с тем гарантией его реализации является признаваемое государством право на финансово-экономические ресурсы, необходимые для осуществления функций местного самоуправления. Самостоятельное решение населением вопросов местного значения требует наличие системы эффективно функционирующих демократических институтов, позволяющих выражать интересы местного населения, а также свободы инициатив и выбора решений органами местного самоуправления на основании своих полномочий, но в рамках действующих законов.

Наконец, в-пятых, важнейшим признаком местного самоуправления, отражающим его специфику как формы осуществления власти, является собственная ответственность муниципальных образований.

Муниципальная деятельность должна осуществляться, исходя из интересов населения, что обеспечивается различными формами контроля со стороны населения за органами и должностными лицами местного самоуправления и их ответственностью перед населением. Уставом муниципального образования определяются механизмы и формы такого контроля, а также порядок и условия ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением. Ответственность перед населением наступает в результате утраты его доверия.

Рассмотрим сущность местного самоуправления. Общепризнанной и единственно верной теории о сущности местного самоуправления не существует. Научная мысль в этом вопросе разделилась на несколько противоречивых теорий. 

Первая из них – «теория свободной общины» возникла в XIX веке, как реакция на чиновное управление со всеми его отрицательными сторонами. Согласно этой теории к трем признанным конституционным властям (распорядительной, исполнительной, судебной) надлежит присоединить общинную. Суть этой теории в том, что государство не создает общину, а лишь признает ее независимость с кругом общинных дел, специально принадлежащих ей прав, с собственным представительством в государственных структурах. 

Изложенные взгляды сегодня устарели и ныне никем не защищаются. После крушения первой теории возникла теория хозяйственная. По этой теории самоуправление есть заведование делами не государственного управления, а собственными общинными. Дела эти и задачи сугубо хозяйственные, с точки зрения государства будто бы безразличные. Данная теория получила большое распространение, но и она не соответствовала существующему самоуправлению.    

Третья теория – юридическая, или теория самоуправляющихся единиц как юридических лиц. Органы самоуправления, по этой теории, выполняют функции государственного управления, но являются органами не государства, как особого юридического лица, а городской и негородской общины, территории и т.п.

Четвертая теория – политическая, которая состояла в противопоставлении земского управления (то есть общинного, коммунального, а в частности муниципального начала) управлению опричному (то есть правительственно-бюрократическому). «Общественность» здесь противополагалась царскому чиновничеству. Личный состав самоуправления не принадлежит к профессиональным бюрократам, так как исполняет свои обязанности не по назначению от правительства, а по выбору местного населения. То есть, самоуправление здесь рассматривается как самодеятельность граждан, не поступивших на правительственную службу и потому не переставших быть гражданами, дисциплинарно и материально свободными в своем волеизъявлении. Эта теория возникла в результате неравной борьбы между российской бюрократией и земством. Местное население и общественность принимается в ней как нечто целое и солидарное. 

Изложенные теории проводили различные толкования противопоставления начал коммунального государственному. 

Муниципальное самоуправление с его специальными задачами для территорий неизбежно при любом политическом укладе и имеет как свои особенности, так и единые существенные признаки, отличающие его от центральной правительственной власти. 
Во-первых, это различие в характере власти. Центральная государственная власть есть власть суверенная, верховная, могущая сама себя реформировать, органы же местного самоуправления – власть подзаконная, действующая в порядке и в пределах, указанных ей верховной властью.

Во-вторых, это разграничение сфер компетенции властей центральных и местных, то есть ограниченность круга дел, предоставленных местному самоуправлению. Обычно к предметам ведения местного самоуправления отнесены дела местного хозяйства и создаваемого им благоустройства плюс те из государственных дел, которые государство по закону возлагает на него.

В-третьих, это более или менее самостоятельные источники средств для осуществления своих задач. 

В-четвертых, территориально-ограниченный, выборный принцип, который всегда сопутствует местному самоуправлению.

Исходя из вышеперечисленных признаков, можно оценить выгоды и преимущества, которые дает местное самоуправление государству и народному хозяйству. 

1. Местные нужды лучше всего знакомы и ближе всего местным жителям, участвующим в избрании органов местного самоуправления и непосредственно заинтересованным в их успешной деятельности.

2. Местное самоуправление развивает в гражданах самодеятельность, энергию, предприимчивость и ведет к высокому развитию общественных сил. Люди перестают ожидать всех благ от правительства, привыкая полагаться на самих себя. 

3. Общественная жизнь при наличии местного самоуправления равномерно распределяется по всему государству.

4. Местное самоуправление связывает гос.администрацию с народом.

5. Местное самоуправление дает гражданам практическое знакомство с общественными делами.

6. Местное самоуправление является подготовительной школой для государственных деятелей высших категорий, которые через него знакомятся с социальными вопросами из живой общественной практики. 

  Понятие "местное самоуправление" отражает комплексное и многообразное явление, которое, естественно, порождает различные подходы к его исследованию. 

В рамках первого подхода местное самоуправление рассматривается в качестве основополагающего принципа осуществления власти в обществе и государстве, который наряду с принципом разделения властей определяет систему управления демократического правового государства. 

Европейская хартия местного самоуправления, принятая Советом Европы 15 октября 1985 г., в статье 2 устанавливает, что принцип местного самоуправления должен быть признан в законодательстве страны и, по возможности, в конституции страны
. Конституция Российской Федерации признает и гарантирует местное самоуправление, закрепляет его в качестве одной из демократических основ системы управления Российской Федерации (ст. 3, 12, гл.8)
. 

Признание местного самоуправления в качестве одного из принципов организации и осуществления власти в обществе и государстве предполагает установление децентрализованной системы управления, закрепление иных (нежели в условиях централизации и концентрации власти) основ взаимоотношений центра и мест, центральных местных органов. 

Согласно второму подходу к определению местного самоуправления под ним понимается право граждан, местного сообщества (населения данной территории) на самостоятельное заведование местными делами. Признавая это право, государство не только признает самостоятельность местного самоуправления в пределах его полномочий, но и обязуется создавать необходимые условия для их осуществления. Данное право, принадлежащее населению городских и сельских поселений и реализуемое им непосредственно, а также через органы местного самоуправления, обеспечивается судебной защитой, иными гарантиями, закрепленными Конституцией Российской Федерации и федеральным законодательством. 

Исходя из концепции третьего подхода, местное самоуправление можно охарактеризовать и как форму, способ организации и осуществления населением власти на местах, которая обеспечивает самостоятельное решение гражданами вопросов местной жизни с учетом исторических и иных местных традиций. Данная форма реализации власти на местах означает также, что граждане и формируемые ими органы местного самоуправления берут на себя ответственность за управление местными делами. Именно в этом суть местного самоуправления. 

Таким образом, основываясь на вышеобозначенных подходах, в качестве рабочего определения мы будем использовать следующее. Местное самоуправление - это система организации и деятельности граждан, обеспечивающая самостоятельное (под свою ответственность) решение вопросов местного значения, управление муниципальной собственностью, исходя из интересов всех жителей данной территории. 

Эта система представляет собой совокупность организационных форм и институтов прямого самоуправления, посредством которых реализуются принципы и функции местного самоуправления. 

Под принципами местного самоуправления мы будем понимать обусловленные природой местного самоуправления коренные начала и идеи, лежащие в основе организации и деятельности населения, формируемых им органов, самостоятельно осуществляющих управление местными делами.

В принципах местного самоуправления отражаются требования закономерностей и тенденций развития местной власти. 

Во-первых, они определяют структуру и механизмы функционирования муниципальной власти.

Во-вторых, они помогают уяснить сущность местного самоуправления, выделить его отличительные черты и признаки. То есть выступают теоретической основой муниципального строительства.

В-третьих, принципы выступают критериями оценки эффективности действующей системы местного самоуправления, степени ее соответствия основополагающим началам и идеям этого института.

Наконец, в-четвертых, принципы местного самоуправления способствуют сохранению преемственности в развитии институтов местного самоуправления, отражая сущностные признаки и черты этого явления.

Основополагающим международным нормативно-правовым актом, закрепляющим основные принципы местного самоуправления, является вышеупомянутая Европейской Хартии о местном самоуправлении. Конституция Российской Федерации и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации», основываясь на ее положениях закрепляют общие принципы местного самоуправления, определяющие становление и развитие системы местного самоуправления в Российской Федерации. На основе данных принципов осуществляется регулирование механизмов организации местного самоуправления в приграничных территориях, закрытых административно-территориальных образованиях, а также правовое регулирование местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций в субъектах Российской Федерации.

Необходимо четко понимать, что наиболее эффективная реализация принципов местного самоуправления обеспечивается не столько их правовым закреплением в соответствующем законодательстве, сколько  системой реально функционирующих организационных форм и методов муниципальной работы, соответствующих данным принципам. 

К общим принципам местного самоуправления относятся:

а) самостоятельность решения населением вопросов местного значения; 

б) организационное обособление местного самоуправления и его органов в системе управления государством и взаимодействие с органами государственной власти в осуществлении общих задач и铭функций; 

в) соответствие материальных и финансовых ресурсов местного самоуправления его полномочиям; 

г) ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением; 

д) многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления; 

е) соблюдение прав и свобод человека и гражданина; 

ж) законность в организации и деятельности местного самоуправления; 

з) гласность деятельности местного самоуправления; 

и) коллегиальность и единоначалие в деятельности местного самоуправления; 

к) государственная гарантия местного самоуправления.

Рассмотрим основные из этих принципов более подробно. 

В соответствии со статьей 130 Конституции Российской Федерации местное самоуправление призвано обеспечивать самостоятельное решение населением вопросов местного значения
. 

Нормы муниципального права, закрепляя принцип самостоятельности местного самоуправления, выделяют следующие основные черты, характеризующие его содержание:

Во-первых, самостоятельное решение населением вопросов местного значения осуществляется путем местного референдума, муниципальных выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления.

Во-вторых, реализация данного принципа предполагает обеспечение финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления. Органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы.

В то же время, необходимо подчеркнуть, что обеспечение реальной хозяйственной самостоятельности муниципальных образований сегодня сталкивается с большими трудностями. Возрастает нагрузка и перекладывается ответственность на органы местного самоуправления в социально-культурной и коммунально-бытовой областях, так как передача муниципальным образованиям некогда ведомственных объектов этих сфер осуществляется без учета реальных возможностей организации управления на местах и без должного финансирования. Органы местного самоуправления испытывают нехватку средств на содержание этих объектов. 

В-третьих, местное законодательство, гарантируя самостоятельность местного самоуправления, запрещает органам государственной власти вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения.

Так, муниципальные образования самостоятельно устанавливают общеобязательные правила по предметам своего ведения, принимают планы и программы развития муниципального образования. При этом решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, а также решения органов и должностных лиц местного самоуправления обязательны для исполнения всеми предприятиями, учреждениями и организациями, расположенными на территории муниципального образования, независимо от их организационно-правовых форм. 

В-четвертых, самостоятельность муниципальных образований гарантируется нормами муниципального права в пределах их полномочий. Пределы полномочий местного самоуправления устанавливаются Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, конституциями и уставами субъектов, а также их законодательством.

Органы местного самоуправления в пределах, установленных законом, как гласит статья 4 Европейской Хартии о местном самоуправлении, обладают полной свободой действий для осуществления собственных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их компетенции и не отнесен к компетенции другого органа власти
.

Следующий, выделенный нами принцип - организационное обособление института местного самоуправления и его органов в системе управления государством и взаимодействие с органами государственной власти в осуществлении общих задач и функций. 

Содержание данного принципа раскрывает статья 12 Конституции Российской Федерации, закрепляя положение о том, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Таким образом, государство признает местное самоуправление в качестве самостоятельного уровня, самостоятельной формы осуществления народом принадлежащей ему власти. 

Цель принципа организационного обособления местного самоуправления заключается в  обеспечении возможности муниципальным образованиям самим определять свои внутренние административные структуры с тем, чтобы они отвечали местным потребностям и обеспечивали эффективное управление, не нарушая при этом общих законодательных положений.
 В соответствии с данным положением Конституция Российской Федерации устанавливает, что структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно
.

Согласно положениям главы 8 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации» муниципальным образованиям должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность в соответствии с разграничением предметов ведения между ними. При этом подчиненность одного муниципального образования другому не допускается. Наименование органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, порядок формирования органов местного самоуправления, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации и деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления должны определяться уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

На основе данного принципа строятся взаимоотношения органов и должностных лиц местного самоуправления с государственными органами и государственными должностными лицами. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляет, что:

а) образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается;
б) осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается;
в) должностные лица местного самоуправления не относятся к категории государственных служащих;
г) решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления могут быть отменены органами и должностными лицами, их принявшими, либо признаны недействительными по решению суда.
В то же время нормы муниципального права не только обеспечивают защиту местного самоуправления от незаконного и чрезмерного вмешательства государственных органов в деятельность местного самоуправления, но и устанавливает основы их взаимодействия.
Органы местного самоуправления вступают во взаимодействие с органами государственной власти, реализуя отдельные государственные полномочия, которыми они могут наделяться законом, а также осуществляя решения, принятые органами государственной власти, оказывая им содействие в выполнении задач и функций на местном уровне.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации» наделяет представительные органы местного самоуправления правом законодательной инициативы в законодательном (представительном) органе субъекта Российской Федерации, а также закрепляет обязанность органов государственной власти, государственных должностных лиц рассматривать обращения органов и должностных лиц местного самоуправления.

Далее рассмотрим функции местного самоуправления, под которыми  понимаются основные направления муниципальной деятельности.

Функции местного самоуправления обусловлены его природой и местом муниципального самоуправления в политической системе демократического общества. Составляя одну из основ любого демократического строя и являясь выражением суверенной власти народа, местное самоуправление обеспечивает приближение структур управления к населению. Утверждая демократические начала организации власти на местном уровне, муниципальное самоуправление таким образом укрепляет основы народовластия.

Основанное на принципах децентрализации власти, обладая самостоятельностью в решении всех вопросов местного значения, местное самоуправление способствует наиболее оптимальному сочетанию местных и общегосударственных интересов, эффективной реализации социально-экономического потенциала самоуправляющихся территориальных единиц.

Таким образом, местное самоуправление выполняет в демократическом обществе несколько основополагающих функций:

· представляет один из древнейших институтов демократии и важный элемент политической системы общества;

· выступает связующим звеном между населением и государственными структурами;

· является базовым звеном реализации федеральных и региональных программ на локальном уровне;

· содействует укреплению государства (его территориальной целостности, снижения социальных напряжений и национальных конфликтов, формирования адаптированной к местным особенностям экономики и др.);

· представляет собой механизм реализации населением своих гражданских прав и свобод;

· выступает средством решения широкого круга наиболее близких населению социальных проблем и удовлетворения наиболее важных потребностей населения в социальной сфере;

· способствует решению государственных задач силами местных органов путем передачи им отдельных государственных полномочий.

С учетом практической роли местного самоуправления в организации и осуществлении власти народа, задач, решаемых в процессе муниципальной деятельности и полномочий местного самоуправления, можно выделить следующие основные функции местного самоуправления:

1) обеспечение участия населения в решении вопросов местного значения; 

2) управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного самоуправления;

3) обеспечение комплексного развития территории муниципального образования; 

4) обеспечение удовлетворения потребностей населения в социально-культурных, коммунально-бытовых и других жизненно важных услугах; 

5) охрана общественного порядка;

6) защита интересов и прав местного самоуправления, гарантированных Конституцией Российской федерации, федеральными законами.

Рассмотрим эти функции подробнее. Итак, первая функция, которую мы выделили, это обеспечение участия населения в решении вопросов местного значения.

Местное самоуправление имеет целью обеспечить самостоятельное решение населением муниципального образования вопросов местного значения. К условиям эффективного участия граждан в осуществлении местного самоуправления относятся: 

а) наличие выборных органов местного самоуправления; 

б) использование в муниципальной деятельности институтов прямой демократии; 

в) наличие материально-финансовой базы для решения вопросов местного значения.

Участие населения муниципального образования в решении местных дел может осуществляться через выборные и иные органы местного самоуправления, а также непосредственно. Правовые гарантии участия населения в осуществлении муниципальной деятельности закрепляются муниципальным правом.

В соответствии со статьей 3 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06 октября 2003 года граждане имеют равные права на осуществление местного самоуправления как непосредственно, так и через своих представителей независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям.

В соответствии с федеральным законодательством, представительный орган местного самоуправления избирается на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. В отдельных поселениях уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может быть предусмотрена возможность осуществления полномочий представительных органов местного самоуправления собраниями (сходами) граждан. 

Население привлекается к решению вопросов местного значения, а также осуществляет контроль за деятельностью выборных и иных органов местного самоуправления в соответствии с нормами муниципального права, которые закрепляют институты и формы прямой демократии.

По вопросам местного значения может проводиться местный референдум. Принимать в нем участие могут все граждане, проживающие на территории соответствующего муниципального образования. В соответствии с уставом муниципального образования местный референдум назначается представительным органом местного самоуправления, как по собственной инициативе, так и по требованию населения.

В муниципальном образовании в соответствии со статьей 25 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для решения вопросов местного значения могут созываться собрания (сходы) граждан.
 

Статья 25 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляет институт правотворческой инициативы граждан.
 Положения данного института указывают на право населения соответствующего муниципального образования вносить проекты правовых актов по вопросам местного значения в органы местного самоуправления. Последние обязаны в свою очередь рассматривать их на открытых Ṫаседаниях с участием представителей населения. Право на участие в осуществлении местного самоуправления граждане реализуют также посредством индивидуальных и коллективных обращений в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления.

Особенно необходимо акцентировать внимание в связи с темой данного исследования на том обстоятельстве, что Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает использование в системе местной демократии института территориального общественного самоуправления. Порядок его организации и осуществления определяется уставом муниципального образования в соответствии с Законами субъекта Российской Федерации и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Таким образом, развитие институтов муниципальной демократии обеспечивает тесное взаимодействие и подконтрольность выборных органов и должностных лиц местного самоуправления населению. Так, устав муниципального образования определяет, например, порядок отзыва, выражения недоверия населением или досрочного прекращения полномочий выборных органов должностных лиц местного самоуправления.

Особое значение в целях повышения эффективности участия населения в управлении местными делами имеет информированность граждан об основных направлениях работы органов и должностных лиц местного самоуправления. Следовательно, реализация принципа гласности в муниципальной деятельности служит одним из важнейших условий активизации участия населения в решении вопросов местного значения, в том числе и через контроль за работой органов местного самоуправления.

Вторая функция – это управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного самоуправления.

Каждое муниципальное образование в соответствии со статьей 49 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06 октября 2003 г. имеет муниципальную собственность и местный бюджет.

Эффективность реализации социальной составляющей в деятельности местного самоуправления может проявляться через рациональное управление муниципальным имуществом, планомерное использование местных финансовых ресурсов. Причем, государство признает за местным самоуправлением право самостоятельно решать все эти вопросы. В связи с чем, население муниципального образования, осуществляя местное самоуправление, принимает на себя ответственность за качество управления муниципальным имуществом и местными финансами.

От имени муниципального образования права собственника в отношении имущества и местных финансов, входящих в состав муниципальной собственности, осуществляют органы местного самоуправления, а в отдельных случаях, предусмотренных законами субъектов РФ и уставами муниципальных образований, население непосредственно.

Кроме того, органы местного самоуправления вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду, а также отчуждать их в установленном порядке. Они имеют право совершать с муниципальным имуществом и иные сделки, определять в договорах и соглашениях условия использования приватизируемых или передаваемых в пользование объектов муниципальной собственности.

Органы местного самоуправления могут в интересах населения устанавливать условия использования земель, находящихся в границах муниципального образования. Имеют право на образование целевых внебюджетных фондов, на создание муниципальных банков и других финансово-кредитных организаций, на выпуск муниципальных займов. Население непосредственно или представительные органы местного самоуправления могут принимать решения о разовых добровольных сборах средств граждан для финансирования вопросов местного значения.

Третья функция - обеспечение комплексного социально-экономического развития муниципального образования. Федеральный закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» относит к ведению местного самоуправления вопросы комплексного социально-экономического развития муниципального образования.

В данном контексте муниципальные образования выступают в качестве своеобразных территориально-производственных и хозяйственных комплексов. Эффективность их функционирования имеет своей приоритетной задачей повышение эффективности местного хозяйства. 

Комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования осуществляется, прежде всего, посредством планирования. Принятие планов и программ развития муниципального образования относится к полномочиям представительных органов местного самоуправления.  Эти же органы контролируют их реализацию, утверждая отчеты об их исполнении. Планы и программы развития муниципального образования должны быть направлены на обеспечение оптимальных пропорций в развитии различных сфер местной жизни. При осуществлении данной функции, органы местного самоуправления должны учитывать и интересы развития территории субъекта Российской Федерации в целом.

Реализация планов комплексного социально-экономического развития муниципального образования напрямую сопряжена с его эффективной бюджетно-финансовой политикой, направленной на материальное обеспечение планов и программ развития муниципалитетов. 

Четвертая функция - удовлетворение основных жизненных потребностей населения в сферах, отнесенных к ведению муниципальных образований. К основным целям муниципальной деятельности относится улучшение условий жизни граждан, создание благоприятной среды жизнедеятельности населения муниципального образования, что предполагает, например, развитие местной инфраструктуры, организацию обслуживания населения.

В целях удовлетворения потребностей населения муниципального образования в жизненно важных услугах, органы местного самоуправления, во-первых, организуют, содержат, развивают соответствующие муниципальные предприятия и учреждения. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» обязывает органы местного самоуправления заниматься вопросами организации, содержания и развития муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования; муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации.

Кроме того, на органы местного самоуправления возлагаются вопросы организации снабжения населения топливом; утилизации и переработки бытовых отходов; транспортного обслуживания населения. 

Во-вторых, муниципальная власть обязана создавать условия для социально-культурного и жилищного строительства; для обеспечения населения услугами торговли, бытового обслуживания и общественного питания; для деятельности учреждений культуры, средств массовой информации, организации зрелищных мероприятий. Органы местного самоуправления обеспечивают также санитарное благополучие населения; социальную поддержку и содействие его занятости; противопожарную безопасность.

В-третьих, органы местного самоуправления самостоятельно регулируют вопросы, относящиеся к предметам исключительного ведения муниципалитета. Представительные органы местного самоуправления принимают общеобязательные правила по этим вопросам местной жизни.

В-четвертых, органы местной власти осуществляют в этой сфере контрольную деятельность, что служит предпосылкой наиболее полной и эффективной реализации прав и свобод граждан, обеспечению стабильного правового режима муниципального образования.

Органы местного самоуправления обязаны обеспечивать удовлетворение основных жизненных потребностей населения в сферах, отнесенных к ведению муниципальных образований, на уровне, не ниже минимальных государственных социальных стандартов, выполнение которых гарантируется государством путем закрепления в доходы местных бюджетов федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации отчислений от федеральных налогов и налогов субъектов Российской федерации.

Пятая функция - охрана общественного порядка. Статья 132 Конституции Российской Федерации устанавливает, что органы местного самоуправления осуществляют охрану общественного порядка.

В данном контексте общественный порядок выступает, как основа нормальной жизнедеятельности муниципального образования, функционирования местной демократии, необходимое условие реализации прав и свобод граждан.

Наконец, шестая функция - защита интересов и прав местного самоуправления, гарантированных Конституцией Российской Федерации и федеральным законодательством. 

Федеральным органам государственной власти Российской Федерации, органам государственной власти субъектов РФ запрещается ограничивать права местного самоуправления, установленные Конституцией РФ и федеральным законодательством. В соответствии с Конституцией Российской Федерации (ст. 133) органы местного самоуправления вправе обращаться за защитой своих прав в судебные органы, добиваться компенсации за дополнительные расходы, возникшие в результате решений, принятых органами государственной власти. 

Сегодня понятие «местное самоуправление» тесно связано с понятием «государство», так как местное самоуправление, в соответствии с Основным Законом, является одним из элементов политической системы современной России, в целом предназначенной для реализации принципа народовластия.

Если современный термин «местное самоуправление» понимать более широко, то можно утверждать, что в качестве формы самоорганизации человеческих коллективов, населяющих определенную территорию, местное самоуправление возникло еще задолго до образования государства. Речь идет как о примитивных, так и об относительно развитых формах самоорганизации социума. Характерным признаком ранних самоуправляемых общностей было их добровольное формирование на основе общего интереса, который и являлся главным объединяющим фактором
.

Подобно общественным объединениям, социально-территориальные системы на раннем этапе образовывались добровольно на основе общего интереса, а совместная деятельность осуществлялась на принципах самоуправления. Отсюда следует, что современное местное самоуправление имеет мощные «общественные» корни, и есть все основания рассматривать этот институт как систему общественных отношений, наиболее важных  в системе гражданского общества.

В результате усложнения общественных связей и социальных норм первых самоуправляющихся сообществ внутри них возникли группы с различным социальным статусом, и стали проявляться существенные признаки государственных институтов, которые позже трансформировались в реальные государственные институты. Конечно, не все современные государства сформировались таким образом, ибо сам процесс образования государства очень неустойчив и подвержен влиянию многих факторов (известно, например, что часть государств образовалась в результате захвата новых территорий более сильными государствами). Для нас, однако, важно обнаружить связь между самоуправляющимся сообществом и государством, а также понять природу этой связи, что позволит снизить вероятность неправильной оценки роли местного самоуправления в государственном строительстве. 

С появлением государств роль и место первых примитивных форм местного самоуправления в организации жизни общества (и, в частности, в системе власти) начали резко меняться. Для местного самоуправления начался длительный период поиска своего места в государственном устройстве.

На территории современной России первые государственные формы образовались, по-видимому, путем относительно добровольного объединения самоуправляемых общин с последующим присоединением прилегающих территорий. На это указывают «нормандская» и некоторые другие современные версии образования одного из первых славянских государств.

Отсюда видно, что самоуправляемые социально-территориальные системы (в том числе и современные муниципальные образования) имеют все существенные признаки государства: наличие территории, населения, связанного с этой территорией, и публичной власти. Однако между муниципальной и государственной властью есть существенное различие.

При всех индивидуальных особенностях, присущих местному самоуправлению в различных государствах, можно отметить и некоторые бесспорные существенные признаки, свойственные ему и отличающие его от центральной власти. Местное самоуправление реализуется населением в рамках конституционных норм права, то есть в пределах (полномочиях), указанных центральной властью. В этих границах, местное самоуправление несет на себе определенные признаки государственных институтов, но по форме и методам  реализации своих полномочий местное самоуправление больше институт социальный.

 Общественно-государственный характер института местного самоуправления делает его связующим звеном в механизме взаимодействия демократического общества и государства. 

По-видимому, это и есть главная и основная роль местного самоуправления в развитии любого государства.

При отсутствии эффективных механизмов «сдержек и противовесов» государство, в силу своей природы, проявляет устойчивую тенденцию к централизации властных полномочий. Следствием этого является подавление местного самоуправления, что выражается в снижении уровня  самостоятельности в решении вопросов местного значения, в уменьшении компетенции органов власти на местах, вплоть до прямого управления из центра.

Как показывает исторический опыт, государство как одна из высших форм самоорганизации общества подвержено постоянным изменениям. Часто эти изменения происходят в виде государственных кризисов, в ходе которых меняется государственный строй. Природа государственных кризисов различна, так как их могут спровоцировать разные внешние и внутренние факторы. Как известно, результатом кризисов государственности может быть либо разрушение государства, либо преодоление кризиса и выход на качественно новый уровень развития. В период кризиса, как правило, центральная государственная власть слабеет, а объем компетенции местных органов власти увеличивается. Часто это происходит «автоматически», без принятия специальных решений. Процесс перераспределения полномочий, которые местные органы берут на себя только на том основании, что государственная власть уже не в силах управлять, в значительной степени сдерживает процесс разрушения государства, а во многих случаях позволяет сохранить и укрепить его.

Государство, преодолев кризис (отчасти, за счет снятия с себя непосильного бремени в виде «передачи» части полномочий «вниз»), на новом цикле развития снова проявляет тенденцию к централизации полномочий. В случае преобладания этой тенденции, после достижения «критической отметки» неминуемо возникает новый кризис, обусловленный чрезмерной концентрацией властных полномочий в одном центре или даже у одного лица. Централизация полномочий в центральном аппарате государства и отсутствие конструктивного диалога с обществом провоцирует принятие решений, несовместимых с интересами общества, что в конечном итоге провоцирует кризис доверия к власти со стороны общества и гражданское неповиновение.

В любом государстве встает вопрос о механизмах, предупреждающих наступление кризиса политической системы и способствующих его преодолению. Если на природу данных кризисов смотреть с точки баланса интересов общества и государства, то таким механизмом может быть местное самоуправление. С этой точки зрения, стратегия органов государственной власти в период преодоления кризиса должна базироваться на расширении прав местного самоуправления, особенно в сфере социально-экономического развития. Однако имеется и другое, довольно распространенное мнение, что расширение прав местного самоуправления в период кризисов не способствует укреплению государственной власти. Сторонники этой точки зрения считают, что в период преодоления кризиса политической системы должна быть установлена сильная централизованная государственная власть, в системе которой нет места местному самоуправлению. При этом под сильной государственной властью, как правило, понимается не твердость государственной воли, а большой объем полномочий по широкому кругу вопросов.
 

Однако указанное мнение не подтверждается исторической практикой. В период кризисов государственная власть укрепляет себя, прежде всего, тем, что часть своих полномочий «сбрасывает» на нижний уровень власти, оставляя за собой лишь те, которые наиболее важны для обеспечения жизнедеятельности: контроль над соблюдением законов; поддержание и охрана правопорядка; управление государственными финансами; содержание армии; защита границ; международные отношения. Чем глубже кризис политической системы, тем больший объем полномочий (по факту) берет на себя местное самоуправление. Примером, подтверждающим справедливость сказанного, может служить современная ситуация в России, одной из характеристик которой является постоянный рост объема полномочий органов местного самоуправления на фоне абсолютного снижения объема финансирования, направляемого на реализацию этих полномочий.

Современные принципы и формы  организации местного самоуправления формировались в результате длительного диалектического противостояния общества и государства. Это был непрерывный процесс  поиска компромисса в согласовании интересов общества и государства. С этой точки зрения, современное местное самоуправление можно рассматривать как отработанный веками механизм взаимодействия территориальных (местных) сообществ и государства, главная задача которого согласование соответствующих интересов.

Мировая цивилизация в начале второй половины прошлого века выработала определенное «противоядие» от установления в своих странах заведомо неустойчивых режимов власти, приняв в 1985 году Европейскую хартию местного самоуправления
. Европейская хартия местного самоуправления явилась своеобразным итогом исторического опыта в деле поиска механизмов согласования интересов общества и государства. 

Местное самоуправление не может рассматриваться в качестве альтернативы сильной государственной власти. Развитое местное самоуправление является лишь основным признаком сильного государства. В период кризисов политической системы, беря на себя вопросы жизнеобеспечения на локальном уровне, местное самоуправление способствует сохранению и укреплению государства. В периоды между кризисами местное самоуправление, в целом, играет стабилизирующую роль в развитии государства, осуществляя решение вопросов жизнеобеспечения и являясь, тем самым, фактором, снимающим социальное напряжение в обществе. Относительная централизация государственной власти может быть оправдана лишь в период реальной угрозы внешней агрессии. Отсюда вытекает, что наличие в системе властных отношений института местного самоуправления является необходимым условием устойчивого развития государства. Без института местного самоуправления государство неустойчиво, длительное подавление местного самоуправления приводит к кризисам государственности. Учитывая это фундаментальное свойство института местного самоуправления и особенности его правового статуса в современной России, можно с уверенностью утверждать, что торможение процесса становления местного самоуправления может иметь серьезные негативные последствия для судьбы Российской Федерации.

Таким образом, рассмотрев местное самоуправление как основу формирования политической системы демократического общества, мы установили, что институт местного самоуправления имеет сложную общественно-государственную природу. Из этого заключения можно сделать вывод, что местное самоуправление является институализированной формой общественных отношений, возникающих при самоорганизации социума. В своей общественной «составляющей» объективно находится в «конструктивной оппозиции» государству, особенно в вопросах защиты интересов самого государства и местного сообщества. Эти отношения провоцируют органы государственной власти к подавлению местного самоуправления. И, как показывает исторический опыт, государство  действительно проявляет тенденцию к подавлению местного самоуправления. 

Возникает противоречие: с одной стороны, государство в целях обеспечения стабильности объективно заинтересовано в укреплении местного самоуправления, с другой стороны, тем самым создает «конструктивную оппозицию» государственным органам власти и отдельным ее представителям. Это субъективное противоречие рождено страхом  потери власти на фоне авторитета и общественного признания местного самоуправления.

Следует признать, что состояние неуверенности и колебаний в отношении становления института местного самоуправления, а, следовательно, будущего российской государственности, неоправданно затянулось. Основополагающие общественные отношения, проявляющиеся в местном самоуправлении как в связующем звене между демократическим обществом и государством - процесс объективный. Он имеет естественный характер, и это необходимо осознать. Обществу необходимы решительные меры по формированию целенаправленной политики в сфере государственного строительства и, в частности, в отношении института местного самоуправления.


Проводимая в настоящее время реформа местного самоуправления, связанная, прежде всего, с разграничением полномочий государственных и местных органов власти не только не структурировала и не диверсифицировала, но и еще более усложнила систему взаимоотношений государственной и муниципальной властей. Существенно измененная концепция местного самоуправления имеет множество проблемных моментов, в том числе и связанных с функционированием института территориального общественного самоуправления в его структуре.  

Глава II . Местная инициатива: анализ практики территориального общественного самоуправления
1. 
Территориальное общественное самоуправление как форма реализации права на местное самоуправление

        Несмотря на точное определение понятия «территориальное общественное самоуправление», данное в ст.27 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»:


«Под территориальным общественным самоуправлением понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселения для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения»,

до настоящего времени многие теоретики и практики ТОС, исследователи в сфере муниципального права спорят о сущности территориального общественного самоуправления, относя его, то к институтам власти, в частности, к одной из форм организации местного самоуправления, то к общественным объединениям. На самом деле, ответ на этот вопрос однозначен и может быть дан только на основе анализа норм действующего законодательства.


Территориальное общественное самоуправление не может быть отнесено к общественным организациям, так как в этом случае на него распространялись бы нормы законодательства об общественных объединениях, и его организация и деятельность не могли бы регулироваться указанным выше Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации и местными нормативными актами.

В Федеральном законе "Об общественных объединениях" среди перечисленных организационно-правовых форм названа такая, как орган общественной самодеятельности. Однако какое отношение эта форма общественного объединения имеет к территориальному общественному самоуправлению? Нет ли здесь подмены одного общественного элемента местного самоуправления другим, не включенным формально-юридически в систему местного самоуправления? 

Понятие "орган общественной самодеятельности" уже утвердилось в политической и юридической науке и, на наш взгляд, может быть применимо как определение вида и формы общественного объединения и по отношению к органу территориального общественного самоуправления. В этом случае последний можно рассматривать как один из подвидов органов общественной самодеятельности. Если орган общественной самодеятельности представляет собой согласно федеральному закону вид общественных объединений и образует самостоятельную организационно-правовую форму, то орган территориального общественного самоуправления - понятие родовое, он не является (по крайней мере, согласно действующему федеральному и региональному законодательству) самостоятельной организационно-правовой формой, а подпадает под действие правовых норм, регулирующих порядок создания, деятельности, государственной регистрации органов общественной самодеятельности.

Такой подход к определению природы органов территориального общественного самоуправления не бесспорен, хотя вызван он необходимостью на практике решить проблемы с государственной регистрацией органов территориального общественного самоуправления. 

В условиях, с одной стороны, пробельности, а с другой - противоречивости федерального и регионального законодательства, в целях создания максимально благоприятных организационно-правовых предпосылок для организации и деятельности территориального общественного самоуправления, государственной регистрации органов территориального общественного самоуправления, отнесение последних к разновидности органов общественной самодеятельности представляет собой в нынешних условиях наиболее оптимальный вариант "стыковки" положений Федеральных законов "Об общественных объединениях" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в части определения правового статуса органа территориального общественного самоуправления (в Законе "Об общественных объединениях" вообще не упоминается об органах территориального общественного самоуправления, а в Законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" вводится понятие органа территориального общественного самоуправления без отнесения его к одной из организационно-правовых форм общественных объединений).

Таким образом, чтобы определить более четко статус органа территориального общественного самоуправления, можно в федеральном законодательстве обозначить орган территориального общественного самоуправления в качестве одного из подвидов органа общественной самодеятельности.

Другого мнения придерживается С.А.Авакьян. Он отмечает, что ранее действительно существовало два вида органов общественной самодеятельности - территориальные и при учреждениях. Согласно новой концепции Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" территориальные общественные формирования стали частью местного самоуправления, а под органами общественной самодеятельности следует понимать "только структуры при учреждениях - библиотечные советы, родительские комитеты школ, советы при поликлиниках. В основе таких формирований - общий социально-культурный интерес, и они поэтому включаются в предмет Закона "Об общественных объединениях"
.

Действительно, если рассматривать территориальное общественное самоуправление как неотъемлемый элемент системы местного самоуправления, то соответственно, и органы территориального общественного самоуправления могут быть определены как специфический самостоятельный вид общественных объединений. Но в этом случае необходимо внести изменения в Федеральный закон "Об общественных объединениях", дополнив перечень организационно-правовых форм общественных объединений еще одной - орган территориального общественного самоуправления. И тогда в специальном Федеральном законе урегулировать все отношения, связанные с определением статуса органов территориального общественного самоуправления и условиями их деятельности. Такой проект Федерального закона "Об органах территориального общественного самоуправления" был внесен группой депутатов Государственной Думы еще в 1996 году. В пояснительной записке к данному законопроекту авторами предлагалось ввести понятие местного общественного объединения и отнести к таковым органы территориального общественного самоуправления. Это позволило бы устранить имеющиеся коллизии норм федеральных законов "Об общественных объединениях" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". 

В то же время представляется целесообразным, не дожидаясь принятия специального федерального закона, в региональном законодательстве установить статус органов территориального общественного самоуправления, порядок их государственной регистрации. Такое право законодательного регулирования порядка организации и осуществления территориального общественного самоуправления предоставлено субъектам Российской Федерации Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Кроме того, законами субъектов Российской Федерации полномочия по государственной регистрации органов территориального общественного самоуправления могут быть переданы органам местного самоуправления.

Территориальное общественное самоуправление, являясь важнейшей частью системы местного самоуправления, выступает как самостоятельная обособленная подсистема. Оно подпитывает самоуправленческие начала организации и деятельности как представительных, так и исполнительных органов местного самоуправления, является той общественной сферой, в которой рождаются гражданская инициатива, непосредственно реализуются начинания, решаются повседневные житейские проблемы населения самоуправляющихся территорий. Предметом своей деятельности ТОС имеет вопросы местного значения, но при этом, не являясь формой власти, не принимает общеобязательные решения, а осуществляет собственные инициативы в этих вопросах, направленные на решение конкретных задач в обеспечение собственной жизнедеятельности.

К исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» относит:

- установление структуры органов ТОС;

- принятие устава ТОС, внесение в него изменений и дополнений;

- избрание органов ТОС;

- определение основных направлений деятельности ТОС;

- утверждение сметы доходов и расходов ТОС и отчета о ее исполнении;

- рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов ТОС.

В свою очередь органы ТОС, формируемые посредством таких собраний и конференций граждан реализуют следующие полномочия: 

1. представляют интересы населения, проживающего на соответствующей территории;

2. обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях и конференциях граждан;

3. Могут осуществлять хозяйственную деятельность по содержанию жилищного фонда, благоустройству территории, иную хозяйственную деятельность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как за счет средств указанных граждан, так и на основании договора между органами ТОС и органами местного самоуправления с использованием средств местного бюджета;

4. вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмотрению этими органами и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов.


Таким образом, к функциям института ТОС как формы реализации права на местное самоуправление можно отнести следующие:

1. контроль за деятельностью организаций, расположенных на подведомственной территории при условии, что деятельность этих организаций затрагивает интересы населения, подведомственные им;

2. органы территориального общественного самоуправления должны заниматься решением тех задач, которые им под силу, при условии оказания помощи органами местного самоуправления, в первую очередь местными администрациями;

3. представление и защита интересов жителей муниципального образования в организациях - где это необходимо. Прежде всего, это весь спектр жилищно-коммунальных вопросов; 

4. формирование и продвижение различных предложений для удовлетворения потребностей жителей в территории; 

5. помощь пенсионерам и инвалидам, которые не способны к самообеспечению; 

6. содействие решению вопросов занятости детей и подростков; 

7. профилактика правонарушений; 

8. санитарное благополучие территорий; 

9. при возникновении локальных территориальных конфликтов, выполнение миротворческих функций;

10. вовлечение населения в общественные работы; 

11. координационная роль органов территориального общественного самоуправления по отношению к органам общественной самодеятельности; 

12. в частном секторе, обязанности по помощи в снабжении населения необходимыми продуктами (уголь для отопления жилья, помощь, связанная с вывозом мусора).

Важность такого института, как территориальное общественное самоуправление, обусловлена тем, что ТОС способствует воспитанию гражданского самосознания, организации активного сотрудничества власти и народа, преодолению пассивности и иждивенческих настроений населения. Исходя из этого, органы государственной власти и местного самоуправления должны способствовать созданию ТОС, проводить разъяснительную работу среди населения, создавать условия для формирования и деятельности органов территориального общественного самоуправления. Существенную помощь здесь могут оказать депутаты от соответствующих избирательных округов и представители местной администрации. Взаимодействие органов территориального общественного самоуправления с органами местного самоуправления уже проявляется на стадии создания ТОС - органы местного самоуправления регистрируют территориальное общественное самоуправление. В дальнейшем органы территориального общественного самоуправления практически не способены осуществлять свои функции без реальной помощи со стороны органов местного самоуправления. Помощь может проявляться, как в наделении финансовыми и материальными ресурсами при делегировании части полномочий органами местного самоуправления, так и в привлечении органов территориального общественного самоуправления к формированию правовой базы местного самоуправления и к осуществлению общественного контроля за деятельностью исполнительных органов местного самоуправления.
           Однако при организации ТОС необходимо учитывать, что органы ТОС могут создаваться только по инициативе населения, а их компетенция определяется самими гражданами при формировании этих органов, так как именно граждане сами решают, какие собственные инициативы они будут осуществлять в вопросах местного значения.

          При нормативном регулировании территориального общественного самоуправления законодательные органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления должны точно представлять себе рамки такого регулирования.

          В первую очередь, как законодательством, так и уставом муниципального образования должно быть установлено право граждан на осуществление территориального общественного самоуправления и определены гарантии такого права. Серьезным является вопрос об установлении территорий, на которых осуществляется ТОС. Поскольку под ТОС понимается самоорганизация граждан по месту их жительства, имеет смысл предоставить право выбора территории, на которой будет осуществляться ТОС, самим гражданам, а органам местного самоуправления– право на установление границ этих территорий. Наиболее распространенное явление это создание органов ТОС в городах и поселках на территориях дворов, улиц, кварталов. Возможно формирование ТОС и в микрорайонах, однако подобные формирования обычно создаются для решения более крупных и единичных задач (экологических, градостроительных, создание добровольных дружин по охране общественного порядка, организации работы с молодежью). В сельской местности возможно создание органов ТОС в мелких поселениях, не являющихся муниципальными образованиями
. 

          Рамочно в законодательстве субъектов Российской Федерации и более детально в уставе муниципального образования должен быть установлен порядок организации и деятельности территориального общественного самоуправления, обеспечивающий гарантии участия в территориальном общественном самоуправлении всех дееспособных граждан, проживающих на  соответствующей территории и достигших определенного возраста, и легитимность создаваемых органов ТОС. Общепринято, что собрания граждан как высший руководящий орган ТОС являются правомочными при участии в них не менее половины граждан, проживающих на соответствующей территории и имеющих право на участие в ТОС. На общих  собраниях (сходах) граждан, проживающих на соответствующей территории, решаются наиболее важные вопросы жизни населения.

Решение, принятое на собрание (сходе) граждан в пределах его полномочий, имеет обязательный характер для предприятий, учреждений и организаций, находящихся в границах ТОС данного муниципального образования, а также граждан. Решение, принятое на собрание (сходе) граждан, не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, государственными должностными лицами или органами местного самоуправления. Вместе с тем оно может быть обжаловано в суде в случае противоречия закону или нарушения законности при проведении собрания (схода) граждан.

            В собрании (сходе) имеют право участвовать граждане, постоянно или преимущественно проживающие на территории муниципального образования и достигшие 16-летнего возраста.

            В соответствии с действующим законодательством собрания (сходы) граждан, проживающих в сельской местности, созываются, соответственно, органами и должностными лицами местного самоуправления по деревням, селам, поселкам. Собрания (сходы) граждан, проживающих в городах, крупных населенных пунктах (численность более 200 чел.), созываются соответственно органами и должностными лицами местного самоуправления по микрорайонам, кварталам, улицам. Орган местного самоуправления должен заблаговременно утвердить границы территории, на которой проводится сход.
В отдельных случаях, когда созыв собрания (схода) граждан затруднен, могут проводиться собрания представителей (делегатов) - конференции жителей населенных пунктов, микрорайонов, кварталов, улиц, домов. Нормы представительства в этих случаях устанавливаются органами местного самоуправления.

Собрание (сход) граждан правомочно при условии явки на него более половины общего числа граждан, имеющих право участвовать в собрании (сходе), конференции, при участии не менее 2/3 жителей территории, на которой проводится конференция. Решения принимаются большинством от общего числа граждан, фактически принявших участие в собрании (сходе).

Подготовку и проведение собраний (сходов) граждан обеспечивает орган территориального общественного самоуправления населения. О времени и месте созыва собрания (схода) граждан и о вопросах, которые вносятся на обсуждение, население извещается заблаговременно до проведения собрания (схода).

Собрание (сход) граждан открывается руководителем органа местного самоуправления населения или уполномоченным лицом. Для ведения собрания (схода) граждан открытым голосованием избираются председатель собрания, секретарь и счетная комиссия в составе не менее трех человек.

Повестка дня утверждается собранием (сходом) граждан. На собрании (сходе) граждан ведется протокол, в котором указываются дата и место проведения собрания (схода); общее число граждан, проживающих на соответствующей территории и имеющих право участвовать в собрании (сходе); количество присутствующих; фамилия, имя, отчество председателя, секретаря и членов счетной комиссии собрания (схода); повестка дня; содержание выступлений и принятые решения.

Протокол подписывается председателем собрания (схода) и передается в соответствующий орган самоуправления или орган территориального общественного самоуправления населения.

В настоящее время роль собраний (сходов) граждан в системе местного самоуправления существенно возросла. Если раннее они созывались по мере необходимости и действовали наряду с органами власти на соответствующих территориях, то сейчас сходы на уровне небольших по численности населения муниципальных образований могут выступать непосредственными органами населения и вместе с выборным главой местного самоуправления в полной мере осуществлять все функции местного самоуправления. Представительный орган местного самоуправления в данном случае не образуется.

В системе территориального общественного самоуправления важное место отводится выборам. Путем выборов на общем собрании (сходе) могут избираться старосты в городских и сельских поселениях с населением до 5 тыс. человек. Путем выборов могут формироваться также органы территориального общественного самоуправления, а также избираться должностные лица этих органов.

Органы ТОС могут избираться на конференции граждан. Нормы представительства на конференции устанавливаются представительным органом местного самоуправления и должны обеспечить жителям возможность избрания делегатов на конференцию из числа граждан, лично им знакомых (например, один представитель от подъезда в малоэтажном доме, либо от квартир, расположенных на одной лестничной клетке в многоквартирных домах; от улицы с частной застройкой или нескольких домов на такой улице). Делегаты не могут назначаться на конференцию органами местного самоуправления или органами ТОС. Конференция считается правомочной при участии в ней не менее 2/3 делегатов.

Подготовка собрания (конференция) проводится открыто и гласно. Все жители должны быть заблаговременно оповещены о месте, времени проведения и рассматриваемых на собрании (конференции) вопросах. Условия оповещения необходимо определить в уставе муниципального образования,  либо в нормативном правовом акте представительного органа местного самоуправления, регулирующем деятельность ТОС.

              Органы ТОС создаются по инициативе граждан на основе их добровольного волеизъявления.
 Структура органов ТОС может быть различна, однако имеет смысл предусмотреть, что высшим органом ТОС является собрание (конференция) граждан, имеющее (ая) исключительную компетенцию по определению целей и основных направлений деятельности, принятию устава ТОС, изменений и дополнений к нему, установлению структуры органов ТОС, утверждению регулярных отчетов о деятельности органов ТОС, выборам органов ТОС. В том случае, если органы ТОС имеют обособленное имущество, финансовые и иные средства, занимаются хозяйственной деятельностью, должен быть избран (сформирован) контрольный орган, например, ревизионная комиссия с установленными в уставе ТОС полномочиями.

             Выборы органов ТОС ведутся на общих собраниях (конференциях) граждан по месту их жительства. Порядок проведения выборов органов ТОС согласовывается представительным органом самоуправления. Сроки и порядок согласования определяются нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления. Органы местного самоуправления могут выделять за счет собственных средств финансовые и иные ресурсы для проведения выборов органов ТОС, а также для организации их деятельности. Порядок и условия выделения ресурсов должны быть определены уставом муниципального образования.

ТОС должны иметь устав. Требования к уставу определяются нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с законами субъектов Российской Федерации. В любом случае в уставе должны быть указаны название ТОС, границы, цели и порядок деятельности ТОС, органы ТОС, порядок их формирования, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, сроки и порядок созыва и проведения собраний (конференций) граждан, порядок приобретения и распоряжения имуществом и финансовыми средствами ТОС, порядок принятия устава и внесений в него изменений (дополнений), порядок прекращения деятельности ТОС.

          Регистрация ТОС проводится уполномоченным органом местного самоуправления. В уставе муниципального образования либо в предметном нормативно-правовом акте должны быть указаны орган, осуществляющий регистрацию ТОС, порядок регистрации и основания для отказа в регистрации ТОС.

          В соответствии с федеральным законодательством территориальное общественное самоуправление может так же наделяться правами юридического лица. Порядок и основания приобретения органами ТОС прав юридического лица, как это ни странно, вызывают много вопросов, но в случаях, когда уставом ТОС предусмотрена хозяйственная деятельность статус юридического лица - необходимое условие хозяйствования. Как установлено Гражданским кодексом Российской Федерации, правоспособность юридического лица возникает в момент его создания. Юридическое лицо считается созданным с момента его государственной регистрации. Юридическое лицо подлежит государственной регистрации в порядке, определяемом законом о регистрации юридических лиц. 
       ТОС является некоммерческой организацией. В настоящее время для некоммерческих организаций отсутствует единый порядок регистрации, и действуют разные законы о порядке регистрации в зависимости от формы, в которой эти организации созданы. Пунктом 3 статьи 50 Гражданского кодекса Российской Федерации предусмотрено, что юридические лица, являющиеся некоммерческими организациями, могут создаваться в форме потребительских кооперативов, общественных и религиозных организаций (объединений), финансируемых собственником учреждений, благотворительных и иных фондов, а также в других формах, предусмотренных законом. ТОС – особая форма некоммерческих организаций, предусмотренная Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Порядок регистрации ТОС как юридических лиц должен быть установлен законом. Анализ норм Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» позволяет сделать однозначный вывод о том, что нормы о порядке регистрации ТОС как юридического лица должны содержаться в законах субъектов Российской Федерации. Важно обратить внимание законодателей субъектов Российской Федерации на то, что органы ТОС могут быть зарегистрированы как юридические лица лишь в том случае, если уставом муниципального образования, в котором созданы данные органы, предусмотрена возможность органами ТОС прав юридического лица. Для признания органов ТОС юридическими лицами кроме прочих условий они должны иметь (в отличие от органов государственной власти и органов местного самоуправления, для которых это условие не является обязательным) в собственности, хозяйственном ведении или в оперативном управлении обособленное имущество, самостоятельный баланс или смету.

Таким образом, вопрос о порядке государственной регистрации органов ТОС как юридических лиц должен быть решен в законах субъектов Российской Федерации.

Особо хотелось бы остановиться на попытках в местных правовых актах давать определение компетенции ТОС, исчерпывающим образом она определена уставами муниципальных образований и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления (выше мы отмечали, что это перечень предметов ведения местного самоуправления не является исчерпывающим). Термин «компетенция» не может быть признан правомерным, так как органы ТОС осуществляют собственные (посильные в реализации) инициативы населения в вопросах местного значения. Таким образом, предмет деятельности – вопросы местного значения – установлен законодательством, а обязанности органов ТОС – собственные инициативы – они определяются населением самостоятельно при создании ТОС. Законодательством субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований необходимо установить лишь права ТОС при осуществлении своей деятельности и во взаимоотношениях с органами местного самоуправления. 

К таким правам, по-видимому, следует отнести:

- право самостоятельно определять направления своей деятельности, включая принятие программ деятельности ТОС по социально-экономическому развитию соответствующей территории; 

- право заниматься в установленном порядке предпринимательской деятельностью для достижения уставных целей; 

- право выступать заказчиком на выполнение работ по благоустройству территории, социально-бытовому и коммунальному обслуживанию населения, строительству и ремонту жилищного фонда, объектов социальной инфраструктуры за счет собственных финансовых ресурсов или (и) переданных на эти цели органам ТОС по договору с уполномоченными органами местного самоуправления средств местного бюджета; 

- право кооперировать на добровольной основе средства населения и организаций различных форм собственности для финансирования целевых социальных программ; 

- право определять со своим уставом штаты и порядок оплаты труда работников; право обращаться в органы местного самоуправления, вносить предложения в повестку заседаний органов местного самоуправления по вопросам, затрагивающим деятельность ТОС; 

- право выдвижения кандидатов на выборные муниципальные должности; право организации и проведения собраний граждан для заслушивания отчетов депутатов и должностных лиц местного самоуправления о своей работе; 

- право участвовать в составлении и обсуждении бюджета муниципального образования; 

- право участия в публичных слушаниях и другие права.            

Таким образом, проведенное выше исследование института территориального общественного самоуправления позволяет оценить эту категорию, по крайней мере, с двух позиций. Во-первых,  как составную и вполне самостоятельную часть местного самоуправления, а во-вторых, как одну из форм непосредственного участия населения в управлении местными делами. Отличительной особенностью это формы является участие населения в самоуправлении и решении вопросов местного значения не на всей территории муниципального образования, а на какой-то его части. Но, несмотря на это, участие населения в территориальном общественном самоуправлении обладает теми же чертами и признаками, что и местное самоуправление в рамках всего муниципального образования, вследствие чего здесь присутствуют элементы самостоятельного участия в решении вопросов местного значения и ответственности за те действия, которые территориальное общественное самоуправление осуществляет.

Наибольшее развитие в России различные формы, схожие с территориальным общественным самоуправлением достигли к концу 80-х XX в. Именно в этот период создавалось огромное  количество часто дублирующих друг друга органов общественной самодеятельности населения. И хотя многое из создаваемого оказалось нежизнеспособным, все же накопленный опыт вновь приобретает практический интерес и значимость.

К настоящему времени в различных регионах России по-разному строится система территориального общественного самоуправления. Она зависит от многих факторов и, в частности, от активности населения той или иной территории, сложности существующих там проблем, имеющих местное значение, степени урегулированности этих вопросов в уставах муниципального образования. 

Исходя из этого, можно отметить, что в некоторых регионах России сложилась, а в некоторых еще продолжает складываться система территориального общественного самоуправления, включающая общие собрания (сходы) и конференции граждан, выборы и иные формы непосредственного волеизъявления населения органы территориального общественного самоуправления (советы или комитеты микрорайонов, жилищных комплексов, поселков, сельских населенных пунктов), а также иные органы самоуправления населения по месту жительства (советы или комитеты улиц, кварталов, домов).

Правовые основы отношений органов местного самоуправления с органами территориального общественного самоуправления закрепляются в уставах муниципальных образований. Эти отношения должны быть построены на принципах содействия, сотрудничества и взаимопомощи органов местного самоуправления с органами территориального общественного самоуправления в осуществлении их задач и полномочий. Вполне понятно, что это исключает элементы руководства со стороны органов местного самоуправления органами территориального общественного самоуправления.

Территориальное общественное самоуправление, без особой поддержки властей развивающееся в современной России, более чем за десять лет выросло до масштаба серьезного социально-политического фактора, с которым нельзя не считаться.

       По данным различных ассоциаций органов ТОС, география его деятельности весьма обширна: она охватывает до 100% населения малых городов (6 советов ТОС при населении 60 тысяч человек в Буденновске, 12 советов ТОС при населении 140 тысяч человек в Невинномысске), до 60-80 процентов населения средних городов (100 органов ТОС в Нижнем Новгороде), до 40-50 процентов крупных городов (около 300 органов ТОС в Москве, около 150 органов в Санкт-Петербурге). Существует также территориальное общественное самоуправление в сельской местности.

       Очень широко развито территориально общественное самоуправление на Урале и в Сибири (Новосибирске, Барнауле, Челябинске, Екатеринбурге и других городах). Активно работают органы ТОС в городах Тюменской области – Ханты-Мансийске, Тобольске, Сургуте, Ишиме. В Тюмени в настоящее время создано 18 органов территориального общественного самоуправления, которые действуют на территории, где проживает более 120 тысяч человек.

       Структуры, схожие по своей природе с нашим территориальным общественным самоуправлением, есть и за рубежом. Например, в Шотландии имеется законоположение о создании общинных советов (аналогичных английским приходам) там, где в них возникает необходимость. По закону они лишены права иметь свой источник финансирования, однако могут получать от местных властей финансовую помощь и субсидии на различные проекты. Главное назначение шотландских общинных советов – выяснение, координация и передача местным властям и государству коллективного мнения данной общины по вопросам, за которые эти власти несут ответственность. Общинные советы также принимают меры, которые представляются им необходимыми для защиты интересов общины.

             В США широкое распространение получили так называемые районные ассоциации – самодеятельные организации, весьма сходные по форме с нашим территориальным самоуправлением. Приведем слова Тельды Уильямс члена городского совета г.Финикса, по которым можно судить о самом широком участии граждан в управлении городом: «Как мы выяснили, городская администрация не в силах в одиночку выправить тяжелое положение в микрорайонах и оздоровить экономику. Жители сами должны работать и нести ответственность за совместное будущее. Роль органов местного самоуправления состоит в том, чтобы помочь выявить проблемы, четко определить их и предоставить гражданам возможность принять участие в их разрешении»
.

             В 1990 году городской совет г.Финикса принял программу поддержки микрорайонов. Ее концепция предусматривает передачу городом районным ассоциациям определенных начальных инвестиций в качестве своего рода катализатора усилий по реабилитации и стабилизации. Группа представителей отдельного микрорайона практически свободна в своем  решении, как израсходовать  деньги (как правило, инвестиции  в сумме 80 тысяч долларов).

             Власти Портланда направляют ежегодно более 1 миллиона долларов на финансирование проектов гражданского участия или делегирования основных полномочий в сфере оказания услуг через районные ассоциации. Как правило, услуги районных ассоциаций дешевле соответствующих услуг коммерческих или муниципальных служб. Участие жителей в оказании услуг на местном уровне дает целый ряд преимуществ. Наряду с повышением уровня  гражданского участия в местном самоуправлении результатом может явиться более ответственная деятельность по оказанию услуг, поскольку местные жители часто лучше осведомлены о местных проблемах, чем профессиональные сотрудники органов местного управления.

             Таким образом, в крупных муниципальных образованиях, где власть далека от населения, для соблюдения демократических принципов, предоставляющих гражданам право принимать участие в управлении, необходимо территориальное общественное самоуправление.

Появившиеся в нашей стране органы территориального общественного самоуправления стали весьма жестко (и в основном справедливо) критиковать муниципальных чиновников, отвечающих за соответствующую территорию. При этом в спорах о том, кому виднее чего хотят жители, кто главный выразитель их интересов, как основной аргумент упоминается непосредственная близость представителей территориального общественного самоуправления к населению. Власти обвиняются в оторванности от народа, в непонимании нужд и чаяний жителей. Чиновники, защищаясь, тщательно исследуют юридические основания деятельности ТОС и обвиняют активистов в нелегитимности, самозванстве. Однако наряду с такими спорами можно привести множество примеров вполне конструктивного сотрудничества органов ТОС с муниципальными властями.

           Имеющийся российский и зарубежный опыт позволяет сделать вывод об эффективности децентрализованного управления по отдельным вопросам местного значения. Иначе говоря, муниципальным властям выгодно отдать органам территориального общественного самоуправления право на оказание тех общественных услуг, организовать которые они сами не в состоянии (или это будет слишком затратно). Речь идет, в первую очередь, о благоустройстве, работе с детьми по их месту жительства, содействии органам охраны общественного порядка. Кое-что могут сделать органы ТОС и для повышения доходов бюджета. Например, такие труднособираемые налоги, как налог на владельцев собак, земельный налог с владельцев металлических гаражей и другие, собрать смогут только они.

            Анализируя территориальное общественное самоуправление, как форму реализации права на местное самоуправления необходимо выделить две основные его модели. 

1. ТОС как общественная инициатива, как посредник между жителями и властями. Основная деятельность ТОС такой формы ограничивается общественной активностью, например, обсуждение бюджета, помощь неимущим, согласование по использованию муниципальных земель (земельным отводам), составление планов развития территории, согласование планов застройки, информирование населения – выпуск газет и информационных листков, благоустройство прилегающей к жилью территории, организация занятости подростков, содействие в охране общественного порядка, а самое важное это осуществление общественного контроля за деятельностью органов местного самоуправления и государственной власти. Принимая за основу данную модель, жителям не обязательно регистрировать ТОС как юридическое лицо. 

2.  ТОС как хозяйствующий субъект. При такой модели, ТОС регистрируются как юридическое лицо и как хозяйствующий субъект ведут деятельность в целях содержания и ремонта жилого фонда, благоустройства всей территории ТОСа, застройки микрорайона используя как собственные средства так и средства местных бюджетов.

От выбранной модели организации зависит система финансирования ТОС. Первая модель подразумевает минимальное финансирование проектов; вторая - договорные отношения с  администрацией, получение средств под конкретные функции. ТОС получают возможность иметь доход от торговой и строительной деятельности, от участия в коммерческих обществах. Органы ТОС, содержащие на балансе жилой фонд, получают квартирную плату, бюджетные дотации, долю от аренды муниципальной недвижимости.

Мнение многих специалистов состоит в том, что органы ТОС должны самостоятельно искать источники финансирования, не претендуя на муниципальные деньги. Однако на наш взгляд, это мнение глубоко ошибочно. Территориальное общественное самоуправление, представляющее интересы всех  жителей соответствующей территории, вправе претендовать на часть налогов, собранных с горожан. Понимая, что основные средства муниципалитета всегда будут тратиться на общие цели, нужно признать, что некоторую долю можно было бы потратить непосредственно на месте, включая в процесс принятия решения о направлениях использования этих средств, всех заинтересованных лиц.

Наиболее актуален в связи с вышеизложенным вопрос, касающийся сотрудничества муниципальной власти с территориальным общественным самоуправлением. Наиболее показателен опыт данного сотрудничества, имеющийся в Тюмени. Органы ТОС здесь активно привлекаются к решению вопросов об отводе земель, утверждению планов строительства, составлению планов социально-экономического развития города. Председатели органов ТОС получают подробную информацию о деятельности городской Думы и участвуют в работе ее постоянных комиссий. В администрации города создан отдел по работе с органами ТОС
. Органы территориального общественного самоуправления участвуют в конкурсах на получение муниципальных грантов, что позволяет осуществлять их финансирование по договорам, под конкретные проекты. Тюменской городской Думой  утверждено Положение  о порядке передачи органам ТОС отдельных полномочий, где описана процедура заключения договора между администрацией города и органом ТОС о передачи конкретных полномочий и средств для их реализации. К сожалению, уже два года данное положение не работает.
 Учитывая невозможность решения некоторых местных (может быть, на первый взгляд, не самых важных, мелких) вопросов силами своих территориальных управлений администрация рано или поздно сделает этот шаг.

Говоря о финансировании органов ТОС, необходимо упомянуть о роли подразделений городской администрации, отвечающих за работу с ними. Имеющаяся в городах страны практика различна – от плотной опеки (вплоть до роспуска неугодных) до поверхностного общения в режиме обмена информацией. На наш взгляд, идеальным примером может служить опыт американского города Портланда, где администрация взяла на себя техническое обеспечение деятельности общественников (организация ресурсных центров с копировальной и множительной техникой), предоставление им бесплатных услуг юриста и экономиста, не руководя органами ТОС и не «воспитывая» их. Кроме того, администрация должна взять на себя частичное финансирование содержания органов ТОС в обмен на обеспечение коммуникационных услуг между населением территории и муниципальными властями (выпуск информационных бюллетеней, изучение общественного мнения, опрос жителей, сбор предложений о деятельности администрации, планах социально-экономического развития, бюджете, своевременное информирование о возникающих проблемах, согласование управленческих решений, касающихся данной территории).

Анализ периодической печати позволил выделить функции, исполняемые органами ТОС в разных областях России, которые можно классифицировать по направлениям деятельности:

· согласование земельных отводов, планов застройки, договоров аренды муниципальных помещений;

· составление планов развития микрорайонов и бюджетных заявок;

· информирование населения о местных проблемах (газеты, информационные бюллетени), организация обсуждения планов застройки;

· подготовка предложений по вопросам жизнедеятельности территории для администрации и представительного органа самоуправления;

· осуществление общественного контроля за соблюдением законодательства, а также санитарно-гигиенических  норм на предприятиях торговли, общественного питания и бытового обслуживания (в случае нарушения которых орган ТОС ходатайствует перед городской администрацией об отзыве выданных этим предприятиям лицензий);

· осуществление контроля за соблюдением условий использования и охраны природных объектов, находящихся на соответствующей территории;

· содействие школам (ремонт, покупка оборудования), органам охраны общественного порядка (привлечение добровольцев), учреждениям культуры, службам гражданской обороны (информирование населения), службам соцобеспечения (выявление нуждающихся);

· содержание объектов соцкультбыта (стадион, музыкальная школа, баня, дискотека, досуговый центр);

· оказание материальной помощи неимущим;

· проведение досуговых мероприятий (в основном для молодежи, пенсионеров);

· транспортные услуги населению;

· благоустройство (зеленые насаждения, детские площадки, ремонт тротуаров);

· выделение земельных участков под огороды;

· уборка улиц, дворов, подъездов;

· ремонт жилых домов, подъездов;

· содержание жилого и нежилого (муниципального) фонда микрорайона, аварийная служба;

· реконструкция и жилищное строительство;

· хозяйственная деятельность (торговля, производство);

· финансово-кредитная деятельность (банк пенсионеров);

· работа общественной приемной, консультирование жителей, защита их интересов в суде.

Таким образом, функции органов ТОС можно разделить на следующие группы:

1. контрольные (контроль за деятельностью муниципальных служб, торговли);

2. информационные (информирование населения, сбор предложений, проведение опросов);

3. представительные  (согласование от имени населения планов развития, кадровых назначений, землеотводов);

4. распорядительные (определение направлений расходования средств, предусмотренных на благоустройство, социально-экономическое развитие территории);

5. исполнительные (организация непосредственного выполнения работ по благоустройству, досугу подростков, охране общественного порядка, содержанию жилья).

Многие поддерживают работу ТОС в информационном направлении. Большинство экспертов (к ним мы относим депутатов, юристов, экономистов, специалистов по управлению, предпринимателей) активно выступают за наделение органов ТОС контрольными, представительными и распорядительными функциями. Настороженность и даже противодействие этому со стороны  чиновников совершенно естественно и вполне преодолимо. Исполнительные же полномочия органов ТОС воспринимаются неоднозначно. Открытым остается вопрос, должны ли они заниматься хозяйственной и коммерческой деятельностью.

          Можно отметить сильное стремление руководителей органов территориального общественного самоуправления к осуществлению такой деятельности. Считается, что предпринимательский доход мог бы стать источником финансирования некоторых социальных программ. Например, представители органов ТОС города Тюмени рассматривают проекты открытия прачечной, овощехранилища, гаражного комплекса, бани, мини-рынка, зоны отдыха, социального магазина, кафе, спортивного центра, службы автосервиса и даже предприятия сельхозпереработки. Для этого органам ТОС нужны помещения (конечно, на льготных условиях), земля, налоговые льготы, оборотные средства, и кадры, которые способны всем этим заниматься, а также время, которого так не хватает даже на основные дела.

           Вопрос эффективности осуществления органами ТОС коммерческой деятельности сводится к следующим основным аспектам. Во-первых, муниципалитет должен выделить часть бюджетных средств на проекты, связанные с жизнедеятельностью территории, что позволит руководителям ТОС не думать о том, где они должны взять деньги на свои проекты. Во-вторых, органы ТОС могут (и должны) создать на своей территории благоприятные условия для деятельности предпринимателей, что позволит увеличить количество рабочих мест и, возможно, решить некоторые проблемы по насыщению рынка социальными услугами, в которых есть нужда. Наконец,  в-третьих, в особых случаях орган ТОС может выступить учредителем (соучредителем) предприятия, которое будет заниматься хозяйственной деятельностью, не путая эту работу с распорядительными (властными) функциями.

          Впрочем, из вышесказанного не следует, что орган ТОС не может взять подряд на разбивку парка, посадку деревьев, создание общественной приемной. Разовые проекты с привлечением добровольцев принесут значительный эффект при небольших затратах, что уже неоднократно доказано. 

          Для того чтобы лучше разобраться в функциях территориального общественного самоуправления, проследим, что определило его становление как самостоятельного института. На наш взгляд, среди факторов, определяющих появление территориального общественного самоуправления в политической системе российского общества, можно выделить факторы социально-экономического, социо-политического и социо-культурного характера:

· развитие экономического сектора независимого от государства, самостоятельность граждан в решении вопросов своего материального положения («я плачу налоги и хочу знать, куда они идут»);

· урбанизация, увеличение плотности населения (местное самоуправление все более оторвано от конкретного гражданина);

· децентрализация управленческих процессов в экономике;

· демократизация общества, становление традиций демократического участия граждан в управлении, укрепление институтов гражданского общества;

· развитие системы местного самоуправления, укрепление его материально-технической базы, закрепление собственных финансовых ресурсов при одновременной тенденции к сокращению муниципальных расходов вообще и расходов на управление в частности;

· изменение отношения граждан к системе управления (уменьшение ожиданий, «что кто-то за нас все решит»).

Таким образом, политическая система в нашей стране находится сегодня в состоянии модернизации. Политическая сфера общественной жизни радикально изменилась – и вслед за ней достаточно быстро (особенно в городах) изменился привычный архетип российского национального сознания. Имея в прошлом весьма ограниченный опыт гражданского самоуправления, и опыт владения частной собственностью, нация вдруг перескочила из индустриальной цивилизации в информационную. Идеи свободомыслия,  независимости, прав человека становятся национальными. Именно территориальное общественное самоуправление поможет превратить единичные случаи (к тому же не приветствуемые чиновниками) активности горожан в широкую систему гражданского участия в управлении городскими делами. Задача властей различного уровня и элиты общества в том, чтобы не мешать, а способствовать этому процессу.
 

Сегодня можно сделать обоснованный вывод о том, что участие граждан, их инициативы могут быть ограничены только возможностями и желанием самого населения: от желания поддержать своим мнением деятельность муниципальных органов до желания непосредственно участвовать в обустройстве места проживания.  От этого зависит модель инициатив: либо она формируется на уровне общественной инициативы, либо приобретает качества хозяйствующего субъекта. В последнем случае задачи, инициируемые населением, не могут быть исчерпывающими.
Таким образом, основной вопрос, с которым сталкиваются сегодня исследователи территориального общественного само​управления, это вопрос о его целесообразности. В этой связи мы выделяем несколько ключевых факторов, обосновывающих сущность ТОС. 
Во-первых, право на ТОС — это конституционное право, так как согласно ст. 130 Конституции РФ местное само​управление осуществляется гражданами в различных формах, одной из которых является ТОС.
Одновременно право на ТОС — это естественное неотчуждаемое право человека. Территориальное обще​ственное самоуправление как одна из форм осуществ​ления местного самоуправления составляет ядро, суть подлинно народного самоуправления. И именно в та​ких его формах, как референдумы, собрания (сходы), конференции граждан, опросы, народная инициатива, участие в деятельности формируемых населением ор​ганов территориального общественного самоуправле​ния, индивиды реализуют свое естественное право на участие в решении местных проблем, затрагивающих их индивидуальные и корпоративные интересы. Укреп​ляя местный уровень государственной власти, развивая общественные формы местного самоуправления (тер​риториальное общественное самоуправление), можно достигнуть усвоения положительным правом естествен​ного права добиться их гармоничного сочетания, сосу​ществования.

Особенность естественных прав человека в том, что они неотчуждаемы и должны признаваться, обеспечи​ваться и защищаться государством. Если граждане оп​ределенного государства не реализуют свое естествен​ное право на ТОС, это говорит том, что в нем не созданы условия для реализации этого права, государство не способствует или даже подавляет инициативу граждан реа​лизовать право, принадлежащее им от природы.

Во-вторых, большое значение имеет то, что институт ТОС не является чуждым для российского общества, россий​ского менталитета. Территориальное общественное са​моуправление проходило этапы своего развития на про​тяжении всей истории Российского государства — на​чиная от периода Киевской Руси и заканчивая совре​менным периодом.

В-третьих, ТОС является связующим звеном между гражда​нами и органами местного самоуправления в системе институтов организации жизни в обществе. ТОС каче​ственно отличается от других общественных институ​тов; с которыми его сравнивают (общественных объ​единений, товариществ собственников жилья, полити​ческих партий), в первую очередь по целям — у ТОС целью является организация граждан для реализации собственных инициатив по вопросам местного значе​ния. Отличие ТОС от органов местного самоуправления видится в том, что ТОС призвано осуществлять собствен​ные инициативы населения в решении вопросов мест​ного значения, а органы местного самоуправления, как правило, осуществляют не инициативы населения, а решают государственные задачи, то есть реализуют го​сударственные задачи.

В современном российском обществе наблюда​ются следующие тенденции: отчужденность от обще​ственной жизни; озабоченность только личной выгодой, личным интересом, личной жизнью; равнодушие друг к
другу; безразличное отношение к жизни государства, политической жизни. Это очень страшные тенденции, если мы позволяем преступникам совершать преступ​ления на наших глазах, позволяем террористам совершать чудовищные массовые террористические акты. Развитие ТОС будет объединять людей, делать их более сплоченными.

В-четвертых, территориальное общественное самоуправле​ние — истинно демократический институт, а Россия — демократическое государство, то есть государственные органы и органы местного самоуправления должны вся​чески способствовать развитию ТОС.

В-пятых, фактическое развитие ТОС зависит от многих факторов: уровня развития правовой культуры населе​ния; уровня гражданского правосознания населения; уровня активности участия населения в общественной жизни. Учитывая, что названные показатели явля​ются в совокупности показателем уровня развития об​щества, очевидно, что только в развитом обществе и будет реально действовать ТОС.

Следовательно, если в определенном обществе функционирует и активно развивается ТОС, значит, это общество в целом достигло высокого уровня разви​тия, правосознания, гражданской активности и пра​вовой культуры; в нем сформировалось подлинное гражданское общество и развиты демократические начала.
Нужно сказать, что при всем этом в свете россий​ской уникальности институт территориального обще​ственного самоуправления для нашего государства яв​ляется отнюдь не инородным телом, а именно показате​лем положительных тенденций в развитии российского общества; шагом к развитию правового государства, демократических начал, гражданского общества с са​мостоятельным, инициативным населением, обладаю​щим высоким уровнем правовой культуры, правосо​знания и активно участвующим в жизни общества и управлении государством.
Подводя итог исследованию, проведенному в первом разделе второй главы, задачей которой является анализ практики ТОС как формы реализации местной инициативы, необходимо отметить, что формирование территориального общественного самоуправления на принципах, установленных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», еще только начинается. В связи с этим практическая реализация концепции ТОС  сталкивается с множеством проблем и нерешенных вопросов в области его организации и деятельности. Проведенный анализ показал, что первопричиной является отсутствие правовой культуры и понимания ТОС  как формы местного самоуправления.

Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» местное самоуправление - это деятельность населения непосредственно или через органы местного самоуправления по решению вопросов местного значения, исходя из интересов населения. Одной из форм непосредственной деятельности населения является территориальное общественное самоуправление (ст.27). Таким образом, ТОС - это и есть основа и одна из основных форм местного самоуправления, его стратегический фундамент, поэтому ТОС не может быть ограничен компетенцией, у ТОС есть предметы ведения и право инициативы.
 Как и местное самоуправление в целом, ТОС должен обладать правовыми, территориальными и экономическими основами и иметь соответствующие гарантии, поскольку согласно  ст.12 Конституции Российской Федерации, местное самоуправление форма осуществления народом принадлежащей ему власти. 

2. Формы организации территориального общественного самоуправления как результат местных инициатив

Вопрос о формах организации ТОС в системе местного самоуправления представляется на сегодняшний день особенно актуальным. В свете качественного реформирования способов реализации местных инициатив в современной России органы ТОС приобретают особое значение и специфические функции. 

Проведем комплексный анализ основных форм организации ТОС. Первая форма организации территориального общественного самоуправления – ТОС как общественная инициатива.
Территориальное общественное самоуправление как форма осуществления населением местного самоуправления встречает сопротивление местных чиновников, прежде всего из-за того, что инициативы чаще всего имеют конкретно хозяйственную основу. Для того, чтобы обустроить место своего проживания, необходимы ресурсы, прежде всего материальные.    

Прежде всего, необходимо выделить факторы, которые ограничивают общественную активность ТОС, и определить на какой вид деятельности необходимо делать ставку на первом этапе организации ТОС. Речь идет о таких формах как участие в выборах, организация общественных приемных, формулирование и продвижение обращений в различные инстанции. Все эти формы общественной активности ТОС способствуют формированию должного уважения к этой структуре как со стороны населения, так и органов государственной власти и местного самоуправления, не требует финансовых затрат и особой разрешительной процедуры.  

Опыт функционирования системы ТОС в Приморском крае подтверждает правильность общественного уклона при выборе мотивов при поиске формы объединения граждан. Первые идеи создания ТОС появились во Владивостоке в 1997 году. Однако инициатором новой структуры выступила не общественность, а представительный орган власти города. Тогда было предложено внедрение новых схем местного самоуправления в микрорайоне бухты Тихой. Под эгидой Приморской школы лидеров состоялось два семинара по проблемам функционирования  ТОС с участием представителей исполнительной, законодательной власти и неформальных объединений – незарегистрированных ТОС
.

Среди проблем, которые могут возникнуть при функционировании территориального общественного самоуправления, можно выделить следующие: во-первых, большая часть населения сегодня убеждена в том, что орган ТОС в своей деятельности соблюдает, прежде всего, собственные интересы или даже действует во вред; во-вторых, сложно говорить о легитимности принимаемых в рамках ТОС решений, так как практически невозможно учесть мнение  всех жителей территории. Третий фактор, который дестабилизирует систему функционирования ТОС, связан со слабой организации жителей, а также из-за межгрупповых социальных конфликтов.

В целом, территориальное общественное самоуправление – это один из основных демократических институтов, который сегодня динамично развивается в России, в целом, и в Приморском крае, в частности. Эффективное развитие и нормальное функционирование ТОС зависит от многих факторов: уровня развития правовой культуры населения; уровня гражданского правосознания населения; уровня активности участия населения в общественной жизни и так далее. Необходимо отметить, что в Приморье данные показатели пока еще далеки от положительных значений.  

Основным направлением деятельности ТОС является работа с населением. Среди основных составляющих такой деятельности – осуществление обратной связи между жителями территорий и органами власти. Технологически схема выглядит следующим образом. Органы ТОС ведут прием граждан, по результатам которого обращаются с соответствующими запросами в административные органы района, города, региона. Не вызывает никаких сомнений, что связь с населением через ТОС осуществляется быстрее, оперативнее и, главное, четче, чем непосредственный прием населения соответствующими службами. Так, один городской ТОС Владивостока в среднем рассматривает и содействует решению более 200 письменных жалоб в год
.

Еще одним направлением деятельности ТОС является благоустройство соответствующих территорий, в том числе курирование вопросов строительства спортивных площадок, работы детских клубов, организация встреч  населения со своими депутатами городской Думы и депутатами регионального Законодательного Собрания, организация приема населения депутатами на территориях своего округа, подбор и систематизация наказов избирателей, доведение проблем населения и территорий до сведения администрации района. Председатели  ТОС имеют   соответствующие удостоверения и являются постоянными участниками аппаратных совещаний и коллегий органов муниципальной власти. Отчеты председателей заслушиваются на аппаратных совещаниях не реже одного раза в год.

Что касается специфики функционирования ТОС в Приморском крае, то здесь можно выделить несколько факторов. Во-первых, не урегулирована схема создания и механизмы функционирования органов территориального общественного самоуправления. Так, ТОС «Юпитер», созданное во Владивостоке,  в нарушение всех установленных процедур осуществляло свою деятельность, отказываясь предоставить жильцам какие-либо документы о правомочности своего существования.

Во-вторых, несмотря на то, что органы ТОС в большинстве своем занимаются благоустройством дворовых территорий, детских площадок, ремонтом домов, но чаще всего это делается без учета мнения всех местных жителей при проектировке  и проведении работ. 

Третьим фактором, определяющим специфику функционирования ТОС во Владивостоке, является их активная роль в проведении выборных кампаний. Выборы, прошедшие в муниципальных образованиях края подтвердили особый авторитет органов ТОС при формировании электоральных предпочтений населения. В ходе предвыборной кампании ТОС прилагает максимум усилий для обеспечения явки избирателей на участки для голосования, а председатели ТОС, как правило, являются ответственными представителями местной администрации, полностью отвечающими за выборы на своих территориях. Тот факт, что явка избирателей на участках, расположенных на территориях действия ТОС почти в 1,5 раза выше, чем средняя, является ярким свидетельством данных положений. 

Особенностью функционирования ТОС на территории муниципальных образований является тесное взаимодействие с органами местной исполнительной власти. Основной формой такой работы являются оперативные совещания по вопросам определения общих направлений работы и оперативного решения возникающих проблем. Такая организация совместной деятельности показала свою эффективность, но вместе с тем и некоторую ограниченность в быстроте, оперативности решения вопросов.  

Основополагающим фактором, определяющим эффективность функционирования ТОС, является близость органов управления данной структуры  к населению территории. Первым примером подобной оптимизации схемы управления в Приморье явилось создание ТОС  «Новый». Оперативная помощь местных органов власти в его организации позволила снять социальную напряженность на территории, приблизив власть к населению с целью координации усилий по решению актуальных проблем жилищно-коммунального хозяйства
. 

В целом на сегодняшний день схема обратной связи на уровне местного самоуправления эффективно работает в Приморском крае. На многих территориях муниципальных образований координация работы населения и органов местной власти близка к оптимальной. Так, при непосредственном участии органов ТОС  проходят выездные мероприятия с участием депутатов думы Владивостока на территориях города, в том числе встречи с избирателями. ТОС подписывают соглашения о сотрудничестве с депутатами городской Думы, избранными на территориях их действия, в которые внесены важнейшие для жизни населения социально-экономические вопросы и проблемы территорий действия ТОС района. Депутаты собирают наказы избирателей через ТОС и регулярно проводят приемы избирателей на территориях ТОС района.

При разработке концепции организации территориального общественного самоуправления в ряде муниципальных образований Приморского края учитывался положительный опыт других регионов РФ. В частности, оригинальной считается организация работы системы  ТОС в   Волжском районе Саратовской области
. Пока в городских СМИ и управленческих структурах идут дискуссии, являются ли ТОС в городе дополнительной властью или нет, между администрацией  и ТОС Волжского района сложилась рабочая, деловая обстановка. Районная администрация дает полномочия ТОС в решении таких важных вопросов, как составление и вынесение на постоянно действующие совещания при главе администрации плана социально-экономического развития территории действия ТОС, постановка вопросов жилищно-коммунального хозяйства и благоустройства территории действия ТОС (представители, даже председатели соответствующих ЖЭУ избраны в состав комитетов). На совместно проводимых совещаниях постоянно заслушивается информация от ТОС. Время приема участковыми инспекторами милиции согласовывается с ТОС района, а при ТОС организуются собственные отряды охраны правопорядка. При заключении договоров между ТОС района и администрацией района, ТОС предоставляется полномочие принимать внештатного сотрудника ЦСЭН района, который обязан контролировать выполнение санитарных норм согласно требованиям Закона. Также экологический комитет города предоставляет ТОС право иметь внештатного сотрудника при комитете, следящего за соблюдением экологических норм.  

Председатели ТОС приглашаются практически на все коллегии. Они на равных с работниками администрации муниципального образования регулярно отчитываются за все проводимые в районе мероприятия. 


Несмотря на то, что взаимодействие ТОС и органов муниципальной власти на местах многогранно, оно охватывает самые разные аспекты интересов населения на территориях действия ТОС, каждый ТОС имеет свой стиль работы, свою особенность, однако, отношения между приморскими ТОС и местными администрациями складываются не всегда конструктивно. Часто администрация города, района, поселения игнорирует какие-либо запросы сообществ, не считая их важными по существу дела.

Говоря об эффективности функционирования той или иной формы организации ТОС необходимо выделить основные проблемы, решение которых на сегодня будет в наибольшей степени способствовать развитию института местного самоуправления, как основы демократической политической системы:

· необходимо уточнить правовой статус ТОС, так как они не являются однозначно общественным или бюджетными организациями. Нужно определить их статус как организаций, частично финансируемых из бюджета (статус ТОС определен действующим  законодательством), и, соответственно, льготы и права в области налогообложения всей их предпринимательской и некоммерческой деятельности;

· усилить ответственность должностных лиц за невыполнение принятых ранее решений, касающихся учета мнения населения через ТОС  при принятии решений, затрагивающих территорию действия и интересы населения ТОС;

· обеспечить обязательное включение представителей ТОС в состав комиссий по приему-передаче ведомственного жилого фонда и объектов соцкультбыта в муниципальную собственность;

· учитывать предложения и положения ТОС по использованию объектов соцкультбыта на территории их действия, а также в случаях, затрагивающих интересы жителей территории их действия;

· активнее привлекать ТОС к проведению жилищно-коммунальной реформы, содействовать созданию товариществ собственников жилья, изучению опыта их работы;

· по возможности максимально восстановить при ТОС работу домовых, а в частном секторе – уличных комитетов.

Большая часть ТОС города Владивостока сегодня находятся в стадии своей структурной организации, и объективно вынуждены заниматься помимо социальных хозяйственными вопросами (проблемы в сфере ЖКХ и отсутствие эффективных структур эксплуатации инфраструктуры подталкивает на инициативу население к проявлению совместных инициатив). Но опыт показателен: можно начинать с малого - активность будет замечена. С возрастанием чувства гражданской значимости у населения ее будет невозможно не заметить. Более благодатной почвы для поддержки на различных выборах достойных кандидатов, чем ТОС трудно представить, но, что примечательно, такая поддержка имеет обратную сторону, реальную ответственность перед избирателями. Игнорировать общественное мнение в данной ситуации - очень рискованное занятие.

 Подытожить раскрытие вопроса необходимо определением общественной инициативы - как первостепенной прерогативы в деятельности ТОСа. В этом его сила, основное значение и коренное отличие от других инициатив и форм объединения граждан по месту жительства, оговоренных Гражданским кодексом РФ (товарищество собственников жилья) 

Второй формой организации ТОС как результата местных инициатив является форма - ТОС как хозяйствующий субъект.
        Правовой статус ТОС в настоящее время отличается от установленного ранее Законом Российской Федерации «О местном самоуправлении в Российской Федерации». До принятия Конституции Российской Федерации органы ТОС входили в систему местного самоуправления, которое осуществлялось через представительные органы местного самоуправления, местные органы управления, формы прямой демократии, а также через органы территориального  общественного самоуправления (ст.2 Закона Российской Федерации). В соответствии с действующим федеральным законодательством органы ТОС обособлены от органов местного самоуправления и не включены в их систему. 

Использование норм ранее действовавшего законодательства без учета их соответствия существующему привело к тому, что, несмотря на точное определение территориального общественного самоуправления действующим федеральным законодательством, в законах ряда субъектов Российской Федерации, а также в нормативных правовых актах органов местного самоуправления перепутаны понятия местного самоуправления и территориального общественного самоуправления. 

Понимание значения органов ТОС очень важно для полноценного раскрытия вопроса о хозяйственных инициативах. ТОС как хозяйствующий субъект не может действовать без постоянного органа. Поэтому основные задачи, решение которых возлагается на органы территориального общественного самоуправления, чаще всего носят хозяйственно-административный характер, а именно:
- разработка и представление на утверждение общего собрания (схода), конференции граждан проекта программы своей деятельности по социально-экономическому развитию соответствующей территории;
- внесение предложений к программе социально-экономического развития и бюджета района, города, поселка, сельсовета, а также по текущим вопросам их деятельности в части, касающейся микрорайона, поселка, сельского населенного пункта;
- участие в решении вопросов, либо самостоятельное решение вопросов по руководству жилищно-коммунальным  хозяйством, использованию жилых и нежилых помещений, заключению договоров аренды этих помещений, распределению служебных помещений, содействию обмену жилой площади;
- оказание содействия, либо организация коммунально-бытового и социально-культурного обслуживания населения в работе соответствующих предприятий, учреждений, организаций на своей территории, заключение необходимых договоров для улучшения этого обслуживания;
- выражение мнения по кандидатурам при назначении руководителей государственных и муниципальных предприятий торговли, общественного питания, жилищно-коммунального, бытового обслуживания, социально-культурных учреждений и организаций, действующих на данной территории.

      При многообразии задач органы ТОС как хозяйствующие субъекты первоочередное внимание концентрируют на следующих вопросах:

· организация  самоуправления жителей, использование в этих целях всех институтов непосредственной демократии;

· содержание домов, улиц, поддержание чистоты, порядка и осуществление благоустройства территорий;

· создание мест отдыха, спортивных и детских площадок, содействие населению в организации досуга;

· охрана памятников истории и культуры;

· создание нормальной экологической обстановки;

· помощь ветеранам, инвалидам, многодетным семьям, иным жителям, нуждающимся в поддержке.

       Экономическую основу хозяйственной деятельности органов территориального общественного самоуправления составляют: муниципальное имущество, переданное им органами местного самоуправления, имущество, созданное ими за счет средств хозяйственной деятельности, а также приобретенное и переданное им другими юридическими лицами; финансовые средства, полученные в результате хозяйственной деятельности; заемные средства и бюджетные ассигнования, выделяемые органами местного самоуправления; добровольные взносы и пожертвования юридических и физических лиц.

        Муниципальная собственность и имущество закрепляются за органами территориального общественного самоуправления на правах оперативного управления или хозяйственного ведения главой муниципального образования, если иное не предусмотрено федеральным законом или законом субъекта Российской Федерации.

          Распоряжение имуществом и финансовыми средствами от имени населения соответствующей части территории муниципального образования осуществляют органы территориального общественного самоуправления в пределах полномочий, определяемых уставом территориального общественного самоуправления.

          Органы территориального общественного самоуправления имеют право в пределах своего ведения заключать договоры, осуществлять совместные мероприятия, объединяться с иными органами территориального общественного самоуправления. Разграничение полномочий между органами территориального общественного самоуправления, имеющими совпадающую территорию, может устанавливаться в уставах территориального общественного самоуправления или определяться соглашениями между сторонами.

          Полномочия органов территориального общественного самоуправления  определяются уставом территориального общественного самоуправления, принимаемым непосредственно населением, проживающим в границах соответствующего территориального общественного самоуправления.  

       Органы местного самоуправления, осуществляя взаимодействие с органами территориального общественного самоуправления в решении вопросов местного значения, по-разному строят отношения друг с другом. 

Во-первых, возможен вариант, когда органы местного самоуправления делегируют органам территориального общественного самоуправления часть своих полномочий. В этом случае органы местного самоуправления осуществляют контроль за их реализацией. 

Во-вторых, возможно установление сферы совместного ведения органов местного самоуправления с органами территориального общественного самоуправления в вопросах местного значения. В таком варианте предполагается получение согласия органов территориального общественного самоуправления. 

Наконец, в-третьих, возможен вариант их взаимоотношений в решении вопросов местного значения, при котором те или иные  вопросы органами местного самоуправления могут быть решены только с согласия органов территориального общественного самоуправления.

          Глава муниципального образования может обращаться к органу и должностным лицам территориального общественного самоуправления с требованием об отмене или изменении принятых решений. При систематическом нарушении органом территориального общественного самоуправления нормативных правовых актов муниципального образования, а также в случае бездействия, представительный  орган местного самоуправления может принять решение о досрочном роспуске органа территориального общественного самоуправления.

Положительным примером высокой эффективности функционирования ТОС как хозяйствующего субъекта, применение которого возможно на территории Приморского края, является опыт организации территориального общественного самоуправления   общины «Клязьма» в г. Москва. Нормативно-правовая база в области местного самоуправления, регулирующая данные отношения, достойна пристального внимания, изучения и внедрения по регионам как положительного опыта.

Территориальная община «Клязьма» находится в Дмитровском районе Северного административного округа г. Москвы. Образована на Учредительной конференции жителей 5 июля 1997 года. Государственная регистрация произведена 3 сентября 1997 года. Население 5900 человек. На территории общины расположено 7 жилых домов 16-этажной застройки, 4 продовольственных магазина, 12 мелких торговых точек, 2 детских сада, книжное издательство «Витязь», почтовое отделение и АЗС.

Инициативная группа по созданию территориальной общины «Клязьма» и организации Учредительской конференции жителей сформировалась в марте 1997 года и с первых шагов своей деятельности столкнулась с противодействием со стороны районной администрации, принявшим такие формы, что группе пришлось обратиться за помощью к мэру г. Москвы Ю.М. Лужкову и председателю Московской городской думы В.М. Платонову.

После оказания необходимой помощи администрацией района работа инициативной группы была продолжена, и 5 июля 1997 года состоялась Учредительная конференция жителей (представители правительства и делегаты, по одному от подъезда), на которой была учреждена территориальная община «Клязьма», утверждены устав и границы ее территории, выбраны руководящие органы – Комитет территориального общественного самоуправления (КОС «Клязьма») и ревизионная комиссия, в соответствии с наказами жителей определена программа деятельности КОС «Клязьма» на 1997-98 гг.

Основными  направлениями деятельности комитета в программе определены:

1. создание в подъездах и домах работоспособного актива, проведение выборов «старших подъездов» и «председателей домовых комитетов»;

2. проведение ремонтно-строительных работ (ремонт подъездов, установка домофонов, строительство (восстановление) детских и спортивных площадок,
строительство открытой автостоянки и площадки для перемещаемых с внутридворовых территорий металлических тентов типа «ракушка»);

3. создание территориальной народной дружины;

4. организация работы с детьми, подростками и молодежью;

5. решение социальных проблем, в первую очередь, малоимущих и социально незащищенных слоев населения общины.

 Одним из первостепенных направлений в деятельности комитета является решение социально-экономических проблем населения, в первую очередь малообеспеченных и социально не защищенных его слоев. Для этой цели было перепрофилировано возглавляемое председателем КОС «Клязьма» коммерческое предприятие, изменено его целевое назначение. Предметом его деятельности стали (выписка из Устава):

· «содействие наиболее полному удовлетворению потребностей социально не защищенных и малообеспеченных слоев населения в необходимых товарах и услугах, расширение их ассортимента и качества»;

· организация предприятий торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения, в первую очередь малообеспеченных его слоев;

· организация отдыха и лечения населения, особенно социально незащищенных категорий граждан.

Для реализации целевых задач была создана Дирекция предприятия, в которую вошли новые учредители:

· совет ветеранов района «Дмитровский»;

· общественное объединение «Муниципальная организация «Дмитровская» г. Москвы Всероссийского общества инвалидов»;

· общество многодетных семей района «Дмитровский».

Дирекция обратилась к префекту САО г. Москвы за помощью в организации льготной торговли для малоимущих категорий населения ТО «Клязьма» и района «Дмитровский» и такая помощь была оказана.

      
Известно, что причина лишних расходов на починку малых архитектурных форм и покраску подъездов это акты вандализма со стороны молодежи. Эту общую для родителей и для товарищества проблему может решить ТОС. Регулярные вызовы милиции не возымели должного результата. Тогда ребятам было предложено подзаработать. Сделанные их руками ограды, покрашенные их руками скамейки и многое другое перестало ломаться и пачкаться. Советы старших и силы молодых дали положительный результат.

Анализ деятельности КОС «Клязьма» и ее практические результаты показывают, что в идее и сущности территориального общественного самоуправления заложены большие потенциальные  возможности для поступательного социального развития  территориальных  общин.

        Немаловажное значение при этом имеют и субъективные факторы: наличие  в органах территориального общественного самоуправления целеустремленных, с высоким чувством ответственности за решение насущных  социальных  проблем людей, творчески претворяющих в жизнь объективные  потенциальные возможности территориальных общин. Однако следует указать и на целый ряд негативных факторов, сдерживающих  практическую реализацию этих возможностей. Это, например, отсутствие в законодательных актах по территориальному общественному самоуправлению конкретных механизмов оказания финансовой и других видов помощи создаваемым территориальным общинам со стороны администрации района, административного округа или города, стимулирования их дальнейшей деятельности, в результате чего эта помощь в большинстве случаев строится на личностных отношениях с главой муниципального образования, должностными лицами местных администраций. Кроме того, во многих законодательных актах изначально заложено противостояние органов местного самоуправления и органов ТОС.

Предусмотренный в законодательстве порядок передачи на договорной основе органам территориального общественного самоуправления управленческих функций и полномочий (например, проведение текущего ремонта жилого фонда, благоустройства территории) не предусматривает однозначного порядка финансового обеспечения передаваемых полномочий. Это дает возможность произвольно трактовать данные положения законодательных актов и позволяет администрации затягивать процесс полной передачи этих полномочий, что, в конечном счете, препятствует организации эффективного самоуправления.

Эти и другие вопросы, вызванные несовершенством законодательства, не позволяют самостоятельно и в полном объеме решать ТОС главную задачу – создание условий для благоустроенного проживания населения. Для комплексного решения жилищно-коммунальных проблем и проблем благоустройства КОС «Клязьма» вынужден был согласиться с созданием территориального домоуправления (РЭУ), со статусом государственного унитарного предприятия, подчиненного и финансируемого из бюджета города. На баланс этого предприятия должен перейти весь жилой и нежилой фонд территории общины.

 В целях устранения влияния указанных негативных факторов на процессы становления и развития территориальных общин, содействия наиболее эффективному осуществлению территориального общественного самоуправления, координации их деятельности, систематического обмена положительным опытом их социального развития, организации различных видов совместной деятельности в интересах каждой из них и развития конструктивных отношений с администрациями районов и округа по инициативе КОС «Клязьма»  была созвана Учредительная конференция, на которой была образована Ассоциация органов территориального общественного самоуправления (АОТОС) Северного административного округа г. Москвы
.

Создание АОТОС САО г. Москвы открывает новые перспективы в развитии территориального общественного самоуправления, предоставляет возможность через ее руководящий орган – Координационный Совет - более оперативно решать общие и индивидуальные вопросы общин на уровне префектуры, мэрии и Московской городской думы, обобщать и вносить изменения в законодательные акты по территориальному общественному самоуправлению, оказывать всемерную помощь и поддержку инициативным группам в создании территориальных общин.

Подводя итоги, необходимо отметить, что двумя основными формами организации ТОС в России являются: ТОС как общественная инициатива и ТОС как хозяйствующий субъект. Мы проанализировали имеющийся положительный опыт осуществления двух данных форм в различных регионах России, коррелируя его с концептуальными наработками, имеющимися в Приморском крае и отметили недостатки. Мы определили, что основные проблемы, возникающие на пути организационного оформления ТОС в России, в целом, и в Приморском крае, в частности, связаны с двумя основными проблемами. Первая из них касается несовершенства законодательной базы, регулирующей деятельность территориального общественного самоуправления. Вторая проблема заключается в нерешенности и искусственном затягивании разрешения проблем финансирования реализации органами ТОС их полномочий, либо передачи им необходимых источников для подобного финансирования. 

3. Факторы, сдерживающие местные инициативы в системе территориального общественного самоуправления: анализ практических результатов реализации права на местное самоуправление

Применение общепринятого термина «реформа» по отношению к местному самоуправлению весьма противоречиво. Этот институт совершенно отсутствовал в период советской власти и теперь уместнее говорить о его становлении путем проб и ошибок. В этом смысле процесс постоянного общественного обустройства можно назвать реформированием. Следует отметить, что применительно к местному самоуправлению не может быть никаких догм, шаблон и отработанных на практике схем, а значит, эта реформа нескончаема.  Природа местного самоуправления, обусловленная потребностями населения данной территории, не терпит моделей приемлемых для других мест. Этот социальный организм индивидуален и зависит прежде всего от местных факторов. Конституция РФ предусматривает возможность осуществления населением местного самоуправления исходя из культурно-исторических и других местных традиций, но, невзирая на конституционные основы, желание централизовано, на уровне Федерации, реформировать советские органы государственной власти, появившееся в СССР, привело к трудностям становления истинного народовластия как такового. Основное противоречие в процессе осуществления реформы местного самоуправления кроется в методах и подходах к его реализации
. Изменился метод формирования органов местной власти: демократические выборы пришли на смену директиве «сверху». Но не изменился метод деятельности этих органов - это полное табу на информацию о своей работе, они так и остались неприступным оплотом бюрократизма. 

В подходах к реализации местного самоуправления отсутствует государственная идеология, направленная на формирование законодательной базы и на ликвидацию правовой безграмотности. Зато, пользуясь несовершенством муниципального права, органы государственной власти повсеместно притесняют  территориальные и экономические основы местного самоуправления.

Местное самоуправление по своей природе не преемлет государственного диктата и может развиваться только в условиях определенной свободы. Местное самоуправление и государственное управление в рамках единой административной системы несовместимы. Этим, в первую очередь, объясняется наличие в Конституции России 12-й статьи, в соответствии с которой «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти»
.

Государство объективно заинтересовано в развитии местного самоуправления и предпринимает (вынуждено предпринимать) определенные шаги, способствующие его развитию. С другой стороны, потенциал местного самоуправления может раскрыться только при условиях, когда действия государства не стесняют местное самоуправление «излишней опекой». В идеальном случае местное самоуправление вырастет и развивается «снизу» естественным путем при поддержке государства и под его контролем

Особенностью реформы местных властей (реформы нового мировоззрения) в России является слабая готовность к ней (в том числе, со стороны самих местных властей).

Основными причинами этого являются следующие факторы:

· во-первых, отсутствие идеологии государственного строительства системы управления вообще;

· во-вторых, утрата традиции российской научной муниципальной школы;

· в-третьих, широкое распространение иждивенческих настроений, сформированных длительным периодом подавления местной инициативы посредством государственной власти, носившей тоталитарный характер.

Вводя местное самоуправление, государство должно предоставить достаточно самостоятельности для раскрытия реального потенциала местных сообществ, и, в конечном счете, человека.

На разрешении указанных противоречий, существующих между муниципальными образованиями и государством, должна строиться система государственной поддержки местного самоуправления. Другими словами, местное самоуправление без государства сформироваться не может, ему нужна поддержка государства и одновременно – надежная защита от государства же.

Сегодня наблюдается значительная разбалансированность процессов в сфере государственного строительства. Это обстоятельство, по-видимому, является главной особенностью процесса становления местного самоуправления, состоящей, по некоторым оценкам, в том, что этот процесс фактически опережает другие направления реформы государственности. Процесс становления местного самоуправления в России является своеобразным «локомотивом» процесса государственного строительства. Образно говоря, местное самоуправление «прокладывает дорогу» всей реформе государственности. 

Ярким примером, подтверждающим этот тезис, является осознание необходимости принятия ряда системообразующих федеральных законов, таких как закон о государственных минимальных социальных стандартах, земельный кодекс, бюджетный, налоговый кодексы, обеспечивающие гарантии местного самоуправления в финансово-экономической сфере.

Понятие «государственный минимальный социальный стандарт» было впервые введено в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
. В этой связи весьма примечательно то обстоятельство, что Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» был принят еще до рассмотрения Государственной Думой проекта Налогового кодекса Российской Федерации. Более того, указанный Федеральный закон разрабатывался с учетом существовавшего на тот период проекта Налогового кодекса Российской Федерации.

Эти примеры показывают, что процесс формирования правовой системы России во многом задается процессом становления и развития местного самоуправления. Очевидно, что ближайшая задача, которую необходимо решить, это выравнивание процесса реформ государственности (в первую очередь, в бюджетно-налоговом «направлении»).

Однако действия федерального центра вплоть до конца 90-х годов убедительно свидетельствовали о том, что должного значения местному самоуправлению не придавалось и не оценивалась его истинная значимость в стабилизации политической системы модернизирующегося российского общества. 

Налоговый кодекс Российской Федерации, разработанный Правительством Российской Федерации под руководством С. Кириенко и принятый Государственной Думой в 1998 году, поставил муниципальные образования на грань полного разорения. По оценке экспертов, в части, касающейся реформы местных властей, налоговое законодательство сделало очень крупный шаг назад. Налоговое законодательство провоцирует опустошение местных бюджетов и снижает степень собираемости налогов. А так как значительная доля социальных услуг сегодня финансируется из местных бюджетов, это означает, что жизнедеятельность в городах и иных образованиях обречена. С остановкой жизнедеятельности муниципалитетов вероятность социального взрыва в России возрастает многократно. Сегодняшние дополнения в налоговом законодательстве это незначительные, временные по характеру меры, направленные на стабилизацию в сфере местной власти. 

Соглашаясь с рядом исследователей можно сделать вывод, что местное самоуправление является неким движителем реформ, но сложность их проведения, в частности по отношению к  местному самоуправлению, прежде всего, обусловлена отсутствием единой государственной политики в этой области, отличающейся осознанием реального положения вещей и конкретизирующей дальнейшее направление деятельности.

Основные идеи данной политики могут быть следующие: 

· признание необходимым условием обеспечения устойчивости государственного строя наличие в политической системе государства института местного самоуправления и что Российская Федерация как государство объективно заинтересована в становлении и развитии местного самоуправления;

· понимание, что сложная социально-экономическая обстановка в России по своей глубинной сути является следствием длительного отсутствия в стране института местного самоуправления и поэтому она не может быть причиной ущемления решения о введении в России института местного самоуправления;

· становление местного самоуправления без участия и поддержки государства практически невозможно, в силу объективных причин. Поэтому государство в собственных интересах должно поддержать становление и развитие местного самоуправления в России, прежде всего, создавая правовую среду и решая вопросы подготовки кадров для местного самоуправления;

· в то же время принципиальным является вопрос о том, что государственная поддержка местного самоуправления должна ограничиваться созданием необходимых и достаточных условий становления и развития местного самоуправления (правовая, территориальная и экономическая гарантии). Одновременно, государство не должно вмешиваться в процесс решения вопросов местного значения. Одной из основных задач государства является выработка идеологии (концепции) государственного строительства, в которой ведущее место занимает местное самоуправление.

Ключевым фактором, тормозящим развитие местного самоуправления и системы ТОС в частности, является вопрос о необходимости проведения реформы жилищно-коммунального хозяйства, который, приобрел особую актуальность в начале 90-х годов. Неэффективность функционирования жилищно-коммунальной сферы во многом обусловили господство государственной собственности, высокая централизация управления, а также искусственная монополизация и дотационность этой сферы.

Принятие Верховным Советом Российской Федерации в 1991 году Постановления № 3010 создало условия для осуществления процесса передачи в муниципальную собственность государственного и ведомственного жилого фонда, объектов инженерной инфраструктуры, жилищно-эксплуатационных и ремонтно-строительных организаций, находившихся ранее в ведение местных Советов и приватизируемых предприятий. Тем самым, создавалась материально-техническая основа для управления жилым фондом на муниципальном уровне. Муниципальная система управления жилищно-коммунальным хозяйством начала формироваться как децентрализованная, многообразная, зависящая от различных местных условий.

Дальнейшие преобразование системы отношений в сфере ЖКХ во многом определились принятым в то время порядком приватизации жилья. В результате политики приватизации гражданами жилого фонда за первые пять лет реформы ЖКХ сформировался вторичный рынок жилья. По данным Госстроя России доля частного жилого фонда увеличилась с 30 % в 1991 г. до 52 % в 1996г. В собственность граждан было передано 36,8% всего государственного и муниципального жилого фонда России, подлежащего приватизации.

Однако принцип добровольной, бесплатной и не ограниченной во времени приватизации жилья не сформировал в России определенный класс собственников-домовладельцев, которые бы стали движущей силой реформы ЖКХ, ведь собственники приватизированных квартир не обязаны были брать на себя какие-либо обязательства по управлению жилыми зданиями.
 В результате процесс реформирования отношений собственности тормозился отсутствием у жителей стимулов для приватизации собственных квартир, а также нежеланием владельцев приватизированных квартир брать на себя ответственность по содержанию мест общего пользования своих домов. На сегодняшний день большинство зданий все еще остаются в муниципальной собственности, несмотря на то, что значительная часть квартир в них уже приватизирована.

     В итоге, избранная модель приватизации жилья сформировала лишь вторичный рынок квартир, но совершенно не затронула проблему формирования рынка жилищно-коммунальных услуг и не повлияла на совершенствование механизмов управления и обслуживания жилого фонда. 

    Особо необходимо отметить ту ситуацию, что изначально тарифы на жилищно-коммунальные услуги за счет государственных дотаций поддерживались на низком уровне. Таким образом, квартирная плата, включающая платежи за коммунальные услуги, составляла не более 2,5% от среднего дохода семьи, что рассматривалось как государством, так и обществом как одно из важнейших социальных завоеваний.  Причем даже при проведении масштабной либерализации цен в 1992 году было принято решение оставить уровень тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения без изменений. Однако многие эксперты полагают, что именно тогда был упущен благоприятный момент для формирования определенных механизмов финансирования ЖКХ за счет потребителей и появления мотивации для быстрых и эффективных институциональных изменений в этой сфере. 

Со вступлением в силу в конце 1992 года Закона Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и принятием в 1993 году ряда нормативно-правовых актов Президента и Правительства Российской Федерации сложились основные концептуальные подходы к реформированию жилищно-коммунального хозяйства, сохранившиеся практически без изменений  вплоть до сегодняшнего дня.

В соответствии с вышеназванной концепцией была принята стратегия постепенного повышения оплаты за услуги ЖКХ. Ее разработчики предполагали довести  до 100% уровень покрытия затрат на содержание ЖКХ за счет жителей. Однако процесс этот значительно затянулся, ряд российских регионов до сих пор не перешел на 100% уровень оплаты ЖКХ, прежде всего по политическим соображениям региональной элиты.  

Децентрализация и упрощение структуры управления ЖКХ предполагалась в основном путем разделения функций заказчика и подрядчика. Именно службы заказчика должны были представлять интересы жильцов  муниципального жилого фонда во взаимоотношениях с подрядчиками. Главной целью такого реформирования являлось  снижение затрат при одновременном повышении качества предоставления жилищно-коммунальных услуг, для чего был введен принцип конкурсного отбора подрядчиков. 

        Первый этап проведения реформы ЖКХ предполагал, что необходимые институциональные преобразования должны происходить, прежде всего, по инициативе местных властей, вынужденных действовать самостоятельно под давлением бюджетных ограничений. Отсюда серьезная дифференциация по темпам, направлениям и масштабу жилищно-коммунальных реформ в различных регионах страны. 

          Так, службы заказчика сегодня созданы в большинстве субъектов Российской Федерации, однако эти службы не всегда эффективно решают стоящие перед ними задачи. Региональные и местные  власти, как правило, ссылаются на непонимание ими роли этих организаций в новой системе правоотношений в жилищно-коммунальной сфере. 

В некоторых регионах функции службы заказчика возложены на жилищно-эксплуатационные предприятия, что на практике приводит к совмещению ими функций заказчика и подрядчика.

Кроме того, часто многоотраслевые предприятия ЖКХ выступают в роли единого генерального подрядчика, сохраняя тем самым свое монопольное положение по управлению жилищно-коммунальной сферой. Иные специальные муниципальные учреждения или предприятия, которые получают деньги из бюджета за размещение  муниципального заказа на выполнение жилищно-коммунальных услуг являются лишь посредниками между муниципалитетом и подрядчиком.

          Последний вариант дискредитирует саму идею о необходимости внедрения системы муниципального заказа как эффективной схемы расходования бюджетных средств.

   Формальный подход к процедуре заключения договоров исключает возможность объективного контроля за выполнением договорных обязательств, как со стороны жителей, так и со стороны органов местного самоуправления. Некачественная правовая проработка договоров, отсутствие в них конкретных мер ответственности сторон, приводит к сохранению на практике прежних административных методов управления, преобладанию волевых решений над экономической целесообразностью. Между участниками договора часто возникают конфликтные ситуации из-за нечеткого определения обязанностей сторон, условий финансирования и границ обслуживания. 

          В то же время, совершенствование договорных отношений является действенным механизмом снижения затрат на содержание ЖКХ и повышения качества жилищно-коммунальных услуг. Так как именно оно  предусматривает процедуру анализа исполнения договоров, реальную оценку объемов предоставляемых бюджету услуг, анализ тарифов и себестоимости предоставляемых услуг. Самое важное, что здесь обеспечивается возможность контроля за выполнением договорных обязательств как со стороны жителей, так и со стороны органов местного самоуправления и другие меры.

Оптимальная организация служб заказчика и грамотное использование практики договорных отношений в некоторых регионах Российской Федерации предоставляют органам местного самоуправления возможность непосредственно влиять с помощью экономических механизмов на качество жилищно-коммунального обслуживания населения, а также эффективно осуществлять сбор платежей. Подобный опыт имеется в г.Новгороде, г.Рязани, г.Угличе Ярославской обл., г.Ишиме Тюменской обл., г.Боровичи Новгородской обл., г.Невинномысске и г.Буденовске  Ставропольского края, г.Северске Томской обл. и других городах. При этом для малого и большого города управленческие задачи и формы их реализации могут сильно отличаться. 

          В некоторых городах успешно проводятся конкурсы на обслуживание жилья. Например, в Москве, Петрозаводске, Рязани, Нижнем Новгороде, Владимире и других городах на конкурсной основе обслуживается от 8 до 25% муниципального жилого фонда.

        Однако в связи с тем, что большая часть муниципальных образований сегодня еще не могут быть охарактеризованы, как территории всесторонней, комплексной реализации реформы, особую актуальность приобретает задача организации мониторинга хода реформы на федеральном уровне. Приоритетной здесь представляется и работа по активизации усилий «центра» и субъектов Российской Федерации по методическому обеспечению органов местного самоуправления, обобщению и распространению опыта городов, имеющих успехи в решении тех или иных задач.  

Опыт «городов-лидеров» ценен еще и потому, что опровергает существовавшие ранее опасения, связанные с практической возможностью осуществления отдельных направлений реформы.

          Предположения о том, что внедрение конкуренции в сфере обслуживания жилья бесперспективно по причине отсутствия у частных фирм интереса к работе в этом секторе городской экономики, не подтвердилось практикой. Частные фирмы охотно берутся за подряды, обслуживая на конкурсной основе в некоторых городах до 20% муниципального жилья. Муниципальные  власти, стимулируя конкуренцию на рынке оказания жилищно-коммунальных услуг, начинают отказываться от широко распространенной практики предоставления льгот по муниципальному заказу и тем самым экономят бюджетные средства.

Особенно динамично развитие данной системы отношений идет в тех городах, где поддержку со стороны городской администрации находит процесс создания товариществ собственников жилья (ТСЖ).
 Помощь населению в организации подготовки управляющих домами, упрощение процедуры регистрации товариществ, а также обязательство муниципалитетов осуществить ремонт дома до передачи его на баланс жителям (подобная программа реализуется, например, в г. Новгороде, Саратове, Хабаровске) стимулируют граждан к объединению усилий в рамках товариществ собственников жилья
.

          Однако опыт некоторых городов, решившихся на достаточно значительный рост тарифов по оплате коммунальных платежей, подтвердил опасения о неизбежном взрыве социального недовольства населения, но лишь отчасти. В то же время необходимо отметить, что степень проявления социального протеста граждан напрямую зависит от эффективности информационно-разъяснительной работы городских властей о новациях реформы, а также от уровня народного доверия к органам местного самоуправления.

         Наиболее серьезным последствием повышения тарифов для местных властей являются не акции протеста, а тенденции роста неплатежей. Результаты всероссийских опросов, проведенных Фондом «Общественное мнение» в мае и июле 1997 г., показывают, что даже имевшийся на тот момент уровень оплаты коммунальных услуг значительная часть населения (около 40% опрошенных) считала для себя чрезвычайно высоким и находящимся уже на грани их финансовых возможностей. Лишь 4% опрошенных считали размер коммунальных платежей низким по отношению к своему доходу и могли бы платить больше за лучшее качество коммунальных услуг. 

Поэтому неудивительно, что уровень неплатежей населения составляет сегодня 20 – 25%. Для промышленных предприятий и организаций бюджетной сферы этот показатель значительно выше – 60 % и 80-90% соответственно). Однако опыт городов, уделяющих проблеме ликвидации задолжности большое внимание, показывает, что сокращение их до уровня 16 % (Оренбург) и даже 10% (Новгород) вполне реально.

           Имеющийся опыт показывает, что намеренное сдерживание местными властями роста тарифов на жилье и коммунальные услуги при сохранении затратного принципа финансирования ЖКХ в условиях недостатка бюджетных средств и увеличения доли неплатежей на практике приводит лишь к ухудшению качества услуг. Кроме того, по мере разрастания кризиса местного бюджета или из-за отсутствия средств на модернизацию городской инфраструктуры возможен очередной, но уже «обвальный» рост тарифов. В условиях низкого уровня жизни населения значительный рост платежей за жилищно-коммунальные услуги лишь увеличивает вероятность проявления социального протеста.


Социологические и статистические исследования подтверждают необходимость решения вопросов ЖКХ на местном уровне, руководствуясь единой государственной политикой. Реконструкция и модернизация запущенного коммунального хозяйства требует больших капиталовложений - это под силу только федеральному бюджету, а последующая эксплуатация  это задача местных властей. Только местное самоуправление и его формы с помощью различного рода объединений жителей (ТСЖ, МЖК, кооперативы) способны аккумулировать коммунальные платежи и  направлять эти средства через муниципальные заказы на конкретные цели жилищно-коммунального хозяйства, требуя от подрядчиков внедрения ресурсосберегающих технологий.

Вторым фактором, сдерживающим местные инициативы в системе  ТОС, является спор о том, какая из форм инициатив населения - товарищество собственников жилья (ТСЖ), или территориальное общественное самоуправление (ТОС) - важнее, кому отдать предпочтение при реализации реформ ЖКХ. С ТСЖ нормативно и практически ситуация более менее определена: это вполне осязаемое юридическое лицо- некоммерческая организация, форма объединения домовладельцев для совместного управления и обеспечения эксплуатации комплекса недвижимого имущества в кондоминиуме, владения, пользования и в установленных пределах распоряжения общим имуществом
. Свою деятельность регламентирует согласно Гражданского Кодекса и имеет достаточно узкий круг полномочий, достаточных для обустройства достойной жизни.

С правовой точки зрения никаких серьезных препятствий для развития ТСЖ нет. Принятый 15 июня 1996 г. Федеральный закон «О товариществах собственников жилья» определяет порядок регистрации товариществ, гарантирует им право на бюджетные дотации, а малообеспеченным членам ТСЖ - еще и право на жилищные субсидии. Но на практике процедура регистрации ТСЖ, определяемая подзаконными правовыми актами местного значения, часто оказывается весьма сложной и длительной. Бюджетные дотации не всегда и не в полном объеме доходят до товариществ. Возникают проблемы с передачей на баланс ТСЖ жилых зданий и нежилых помещений, а также с гарантированным законом  бесплатным порядком оформления земельных участков, входящих с состав кондоминиумов.

Так, например, по оценке экспертов, занимающихся созданием товариществ собственников жилья, чтобы зарегистрировать ТСЖ в г.Москве, требуется согласовать вопрос в 22 городских комитетах и ведомствах, заполнить около 150 различных форм документов. В результате вместо определенного законом месячного срока (со дня подачи документов на регистрацию), реальный срок всей процедуры составляет 7-9 месяцев. Обязательным условием при этом является наличие поэтажного плана здания, услуга по составлению которого в БТИ обходится в 10 тысяч рублей.

Многочисленные проблемы возникают и после регистрации товариществ. На практике получается, что органы санэпидемконтроля, пожарного надзора и другие инспекционные службы, как правило, оставаясь равнодушными к нарушениям в домах муниципального фонда, сразу же начинают проявлять принципиальность в отношении вновь созданных ТСЖ. В результате, оснащение бывшего муниципального дома в соответствии с предъявляемыми требованиями обходится членам товариществ в значительную сумму. 

Опыт становления товариществ собственников жилья подсказывает, что для ограничения возможного произвола и дискриминации со стороны местных властей по отношению к ТСЖ, Правительству Российской Федерации необходимо утвердить Типовой устав товарищества собственников жилья. 

В случае аварии или других непредвиденных расходов товарищества могут оказаться в очень тяжелом положении, так как в отличие от дирекции по эксплуатации зданий они не располагают ни резервными средствами, ни возможностями для их маневрирования. А в условиях отсутствия системы страхования жилых зданий любая серьезная авария может привести к финансовому краху ТСЖ.

Таким образом, создание и организация деятельности товарищества собственников жилья является для граждан в настоящее время предприятием рискованным и дорогостоящим. Поэтому без поддержки муниципальных властей программа широкомасштабного развития ТСЖ успеха иметь не будет.

Незаинтересованность работников жилкомуправлений и чиновников муниципальных структур в создании товариществ собственников жилья можно объяснить тем, что в этом случае они лишаются возможностей контроля за жилым фондом и распоряжения бюджетными дотациями по своему усмотрению, а также создают себе конкурентов, способных наглядно доказать неэффективность централизованной системы управления.

Существует и другая крайность, когда товариществам собственников жилья пытаются передать управление ветхим или старым жильем. Естественно, что добровольно в управление такие дома никто из жителей никогда не возьмет. Государство со своей стороны должно обеспечить право любого из жителей сохранить свой статус нанимателя муниципального жилья. Принудительное создание товариществ собственников жилья, осуществление своего рода жилищно-коммунальной «коллективизации» недопустимо.

Вместе с тем, собственникам приватизированных квартир, пожелавшим объединиться в товарищества, должны быть предоставлены все предусмотренные законом возможности вне зависимости от интересов тех или иных должностных лиц.

Приведенные  примеры показывают, что неучет некоторых объективных факторов может привести к проблемам в реализации  реформы, к превращению ее в фикцию. Не менее важно при этом учитывать субъективные факторы, интересы всех участников процесса преобразований, а также реальные, а не идеальные условия, в которых приходится действовать руководителям различного ранга – от министров до глав местного самоуправления.

В числе возможных причин «несрабатывания» заложенных  в стратегию реформы идей и как бы объективно существующей мотивации местных властей к рациональному использованию бюджетных средств на нужды ЖКХ, можно выделить следующие:

· интересы региональных и местных властей определяются большим количеством разнообразных факторов, причем выбор властей вполне может определяться не экономическими, а политическими соображениями;

· в условиях бюджетного дефицита глава местного самоуправления, принимая решение о приоритетных направлениях распределения бюджетных средств, вынужден учитывать весь комплекс городских проблем, то есть решать задачу рационализации всех бюджетных расходов, а не только расходов на жилищно-коммунальную сферу;

· руководитель города может быть и не заинтересован в сокращении расходов на ЖКХ, поскольку в условиях отсутствия каких-либо гарантий при планировании бюджета на следующий год дотации из вышестоящего бюджета могут быть сокращены на величину сэкономленных средств;

· серьезные преобразования жилищно-коммунального хозяйства неизбежно влекут за собой конфликт главы местного самоуправления с определенными слоями хозяйственной элиты; к тому же без заинтересованности руководителей городского хозяйства среднего звена проведение по настоящему эффективных преобразований невозможно, поскольку на них ложится основная нагрузка по внедрению новых принципов управления.

К сказанному следует добавить, что приведенные примеры свидетельствуют о том, что мотивация региональных и муниципальных властей не всегда адекватна требованиям и подходам, заложенным в программу проведения реформ.

Таким образом, для нормального функционирования ТСЖ необходимо: во-первых, финансовая база которая может быть сформирована за счет доходов от рекламы или аренды помещений как в самом доме, так и на придомовой территории; во-вторых, нужен грамотный и авторитетный специалист в сфере ЖКХ, способный возглавить правление ТСЖ и найти общий язык как с жителями дома, так и со своими подчиненными, кроме того необходим специалист с бухгалтерским образованием, знающий специфику функционирования ТСЖ; в-третьих, необходимо создание инициативной группы, опирающейся на активных жителей дома, которая заинтересована в решении проблем местного сообщества.

Проанализируем опыт работы ТСЖ во Владивостоке. Изначально приоритеты создания товарищества собственников жилья в городе отдавались домам-новостройкам, у старых домов было слишком много  проблем. Но, тем не менее, их тоже необходимо решать. В 1997 году была начата работа по созданию ТСЖ на базе жилищно-строительных кооперативов, большая часть которых «растворилась» в муниципальном жилфонде. Тогда и возникла идея организовать товарищество на трех самых старых в городе ЖСК. Объединение домов было произведено по нескольким причинам: создание товарищества на отдельно взятом доме было экономически не целесообразно, решение проблем одного дома не решало проблем территории, на которой они находятся, объединение домов должно было привести к объединению проживающих в них людей

С момента постройки выбранные дома обслуживались жилищно-эксплуатационным трестом. За это время люди отвыкли от самостоятельности, утратили чувство собственника. Поэтому первая преграда, которая стала на пути инициатора объединения, это не желание жителей брать на себя какую-либо ответственность. После длительной разъяснительной работы при поддержке старейшин решение о создании товарищества было  принято.

ТСЖ «Авангард» было  создано во Владивостоке в июле 2002 года. Как товарищество, созданное на базе нескольких жилых комплексов,  оно получило статус ТОС. Это дало реальную возможность эффективно решать проблемы территории, как на уровне населения, так и на уровне местной представительной  власти.

Проблемы территории начинаются с дворов. Средства, заложенные в бюджете на благоустройство города, «растворяются» и до придомовых территорий не доходят. Жилищно-эксплуатационные предприятия, готовясь к зиме и проводя текущий ремонт, не замечают сломанные качели и отсутствие скамейки у подъезда. Самостоятельно собирая кварплату, аккумулируя средства на своем счете и экономно их расходуя, товарищество способно без дополнительных сборов решить эту проблему. За год существования ТСЖ «Авангард» привело в порядок свои дворы: произведена формовка и обрезка зеленых насаждений, смонтированы ограды, восстановлены места проведения ремонтных работ, ведется проектирование детской площадки и дополнительного озеленения. Также налажена работа внешних и внутренних систем коммуникаций.

Отношения приходится налаживать и с предприятиями, расположенными вблизи территории товарищества, такими как торговые точки, стоянки. Оформив земельный участок в бессрочное пользование, ТСЖ «Авангард» село за стол переговоров с жилищно-эксплуатационным предприятием и решило проблемы по границам уборки территории. Стоявший в 15 метрах от жилого дома ларек, несмотря на многочисленные жалобы жильцов, был убран. Для решения конфликта не требовалось и обращения в суд. В другой спорной ситуации, когда контейнерной площадкой товарищества пользовались мебельный магазин и пивной бар, достаточно было сделать запрос и выяснить, что у этих заведений не заключен договор на вывоз мусора. В результате разбирательства контейнерная площадка приняла опрятный вид. ТСЖ, имеющий статус юридического лица, может отстаивать свои права в суде. Но в большинстве случаев это может и не понадобиться, когда требования ТСЖ подкреплено общественным мнением ТОС.

Еще одной актуальной на сегодняшний день проблемой, решение которой возможно осуществить при непосредственном участии института ТОС, является проблема безопасности проживания. На прочную основу у ТСЖ «Авангард» были поставлены отношения с органами правопорядка, в частности с участковым инспектором. Кроме того, должностная инструкция дворника предусматривала своевременное оповещение милиции обо всех правонарушениях и оказание первой медицинской помощи нуждающимся.  

      В условиях, когда дотации на содержание жилищного фонда из городского бюджета перечислялись с задержкой, наличие большого количества проживающих в товариществе льготников является проблемой. Проведение социальной работы это выход и для товарищества, и для населения, и для города. Частично решать проблему можно в рамках товарищества. ТСЖ «Авангард» осуществляло трудоустройство своих жильцов, как для выполнения разовых работ, так и на постоянную работу (практически весь персонал организации – жильцы из объединившихся домов), проводились бесплатные  юридические  консультации, малоимущим оказывалась бесплатная помощь, в том числе по ремонту помещений, а также по информированию населения о  процедуре получения льгот и субсидий.  

        У жителей любого жилищного комплекса есть огромный потенциал, который можно использовать для нужд ТОС. Кто-то работает на базе материалов, кто-то является опытным юристом, кто-то хорошо разбирается в оргтехнике, а кто-то просто не трудоустроен из-за отсутствия работы. При создании объемной и гибкой базы данных по «возможностям» проживающих можно практически полностью отказаться от услуг внешних подрядчиков. В домовой книге ТСЖ «Авангард» напротив информации по каждому жильцу стояла отметка о месте работы, учебы или нахождении на заслуженном отдыхе (это первые клиенты по проведению социальной работы).

Уйти от внешнего взаимодействия товариществам не удается. Тесные контакты с городскими структурами, местной властью, информационными фирмами, подрядчиками, учебными заведениями помогают решить множество проблем и выстоять даже в трудных условиях нашей экономики.  

В Приморье на опыте осознали, что суть местного самоуправления это самостоятельное решение населением вопросов местного значения. Для его становления и развития в крае сформирована и продолжает нарабатываться правовая база.  

Параллельно с нормотворческой работой идут важные процессы, закладывающие основу системы местного самоуправления:

· в муниципальную собственность приняты практически все объекты здравоохранения, образования, культуры, физкультуры и спорта;

· успешно проводится реформирование жилищно-коммунального хозяйства, важнейшим элементом которого является содействие организации,  становлению товариществ собственников жилья и других жилищных объединений граждан;

· принята Программа развития социально-культурной сферы территории.

В Приморском крае пришли к пониманию, что основной  аспект, без которого невозможно включение населения в решение вопросов социально-экономического развития города, это создание системы территориального общественного самоуправления. Однако при потенциально эффективной нормативно-правовой базе процесс привлечения граждан к работе в местном сообществе идет с трудом. Самоорганизация населения в общественные объединения происходит там и тогда, где и когда люди, живущие рядом, осознают свои общие потребности и интересы и объединяются для их реализации. Поэтому базой для развития новых общественных отношений в крае выбраны товарищества собственников жилья, их ассоциации.

 Участие граждан в управлении своей недвижимостью должно сменить безразличие, потребительское отношение и роль «жалобщика» на активную жизненную позицию. Так как управление недвижимостью (жилыми домами) неразрывно связано с воздействием на территорию, на которой она находится, участие жителей в решении проблем своего дома должно привести к объединению жильцов соседних домов для изменения среды обитания; решения общих проблем своего двора, улицы, микрорайона, что в конечном итоге станет основой развития местного самоуправления.

Процедура регистрации товариществ собственников жилья на территории муниципальных образований Приморья стремится к упрощению и удешевлению, бухгалтерская отчетность и налогообложение осуществляются также, как у некоммерческих организаций, товариществам предоставлены налоговые льготы в части городского бюджета, осуществляется целевое бюджетное финансирование на содержание и ремонт домов, заключается договор-гарантия на проведение одного из видов выборочного капитального ремонта.

Если обратиться к главе 3 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», то из всех вопросов, отнесенных к ведению муниципальных образований, практически каждый в той или иной мере может быть отнесен к ведению территориального общественного самоуправления.

Вопросы содержания и использования жилищного фонда и нежилых помещений, обеспечения санитарного благополучия домов и прилегающей к ним территории, ее благоустройства и озеленения, организации утилизации бытовых отходов, соблюдения общественного порядка, организации культурно-массовых мероприятий, обеспечения социальной поддержки и содействия занятости успешно решаются товариществами собственников жилья за счет собственных ресурсов. Однако недостаточность денежных средств у одних товариществ, профессионалов– у других, нежилых помещений – у третьих не позволяет им решать все проблемы самостоятельно. Для этого ТСЖ вынуждены объединяться, создавать некоммерческие и коммерческие организации с другими юридическими  лицами, привлекать общественность соседних домов.

Подобный опыт функционирования ТСЖ имеется, например, в Новгородской области, где в рамках Программы развития социально-культурной сферы г. Новгорода на 1998-2000 гг. были созданы социально-территориальные комплексы (СТК) на базе объектов социально-культурной сферы. Они должны стать основой улучшения жизни семей в микрорайонах, поддерживать инициативу граждан и общественных организаций по решению социальных проблем.

Таким образом, рассмотрев факторы, сдерживающие местные инициативы в системе ТОС мы установили, что соединение понятий ТСЖ и ТОС - следствие несовершенства правовой базы местного самоуправления, но этот вынужденный эксперимент удался и он подтверждает, что в корне не верно ограничиваться какой-либо одной из форм  инициатив. Дополняя и поддерживая друг друга, они смогут более эффективно использовать потенциал народовластия.  Взаимодействие ТСЖ с ТОС сформирует систему, имеющую большую социально-экономическую устойчивость, позволяющую с максимальной эффективностью выявлять и решать проблемы территории, использовать расположенные на ней объекты недвижимости, привлекать дополнительные ресурсы, в том числе на муниципальные социальные заказы.

Для развития местного самоуправления необходимо многообразие видов и форм самоорганизации граждан. Однако для муниципальных образований, чьи бюджеты не могут позволить себе материальное стимулирование и должную поддержку ТОС, желательно в основе территориального общественного самоуправления иметь ТСЖ, на хозяйственную активность которого наслаивается деятельность населения на прилегающей территории.

Что касается Приморского края, то территориальное общественное самоуправление относительно новая форма местного самоуправления на территории. Под ним следует понимать самоорганизацию граждан по месту их жительства на части территории города для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного самоуправления
. Территориальное общественное самоуправление в крае осуществляется населением, проживающим на соответствующей территории, посредством проведения собраний и конференций граждан, а также через создаваемые населением органы территориального общественного самоуправления.

В городе Владивостоке территориальное общественное самоуправление может осуществляться в пределах следующих территорий проживания граждан: подъезд многоквартирного жилого дома, многоквартирный жилой дом, группа жилых домов, жилой микрорайон или иные территории проживания граждан внутри города.

Специфику становления ТОС в Приморском крае определили ряд факторов. Основными из них можно выделить следующие. Во-первых, масштаб территории. Различные формы прямого участия центральной власти эффективны только на весьма ограниченных территориях, чего не скажешь о Приморском крае. Во-вторых, важна проблема степени охвата населения, уровня его участия в работе ТОС. В-третьих,  проблема оперативности принятия решения. При создании территориального общественного самоуправления решения принимаются непосредственно самим населением, например вопрос о ремонте жилых помещений будет решен гораздо быстрее, чем если бы он решался через жилищное коммунальное хозяйство. В-четвертых, повышается уровень решаемых задач и их разнообразие. В-пятых, простота создания, так как ТОС не является органом государства, его органы не обладают властными функциями по отношению к населению. Все это и послужило причиной становления территориального общественного самоуправления на территории Приморского края.

Вопросом повышения качества функционирования механизма ТОС с целью выработки наиболее эффективных моделей на территории края перманентно занимаются органы исполнительной и представительной власти. Так в 2001 году Совет по местному самоуправлению при Думе Владивостока выступил за развитие в крае территориального общественного самоуправления. При становлении ТОС в крае был  использован опыт других российских городов, но не в полной мере, так как формы товариществ для каждого города имеют свою специфику. Основной проблемой при создании ТОС на территории Приморского края сегодня является определение объема полномочий создаваемых структур. 

Заключение
Политическая система современной России находится сегодня в процессе своей демократической трансформации. Этому процессу сопутствуют изменения, объективно происходящие в ее структуре, изменяется количество и качество функционирования политических институтов. Одним из ключевых элементов демократической трансформации является система местного самоуправления, реформа которой имеет место в России сегодня.  
Современная российская политическая система сегодня имеет свою качественную специфику функционирования. 
Прежде всего, налицо наличие глубокого разрыва между государственной властью и народом. В России не было эквивалента средневековой западной идеи о том, что король подчиняется закону, а также опыта подконтрольного правления. При поддержке церкви и с помощью идеологии самодержавного правления московские правители возвысились как над народом, так и над аристократией.

Для России характерно такое явление, как социокультурный раскол. Подобный раскол - это отсутствие диалога между ценностями и идеалами основной массы населения, с одной стороны, и правящей, а также духовной элиты – с другой. Следствием раскола становится то, что народ, общество, не может стать субъектом собственной истории. 

Традиционно для нашей страны была характерна общая неразвитость и неэффективность основных политических институтов (исполнительная власть, парламент, суды, партии и иные объединения), частое несоответствие их деятельности законам и предписаниям, и отсутствие контроля над ними со стороны общества. 

Отмечается сегодня и проблема реального разделения властей в России на исполнительную, законодательную и судебную. Система сдержек и противовесов сегодня находится в стадии своего становления. Судебная власть в России на протяжении столетий не была отделена от иных властей. Глубокие корни имело на Руси слияние суда с управлением. Традиционно князь и его посадники одновременно были и судьями. По мере создания централизованного государства судебная власть переходила к царю, Боярской думе и приказам, а на местах - к разного ранга наместникам. При таком уровне правовой культуры чрезвычайно сложно было провести судебную реформу в соответствии с европейскими принципами. 

Таким образом, политическая система современной России находится сегодня в состоянии трансформации, начало которой было положено реформами конца 80-х - 90-х годов. При этом наличие формальных демократических институтов (избираемые народом президент и парламент, формально независимая судебная власть, свободно формируемые гражданами партийные и иные объединения) и механизмов (всеобщие выборы федеральной и региональной власти, разделение властей) вовсе не означает существования в нашей стране развитой демократии. 

Среди серьезных недостатков и дисфункциональных моментов современной политической системы России, можно назвать следующие:

1. закрепленная действующей Конституцией фактическая бесконтрольность власти Президента РФ (реально от него зависят судебная система и деятельность прокуратуры, именно он является фактическим главой правительства и может произвольно сместить премьера, любого министра или вице-премьера). При этом Президент фактически не отвечает за последствия своих действий;

2. правительство России, находясь под контролем Президента и его администрации, также фактически не несет реальной ответственности за свои действия перед парламентом (формируется без учета результатов выборов и не может быть реально отправлено в отставку) и обществом. Все это создает возможность для незаконного распоряжения бюджетными средствами и госсобственностью, предоставление незаконных налогов и таможенных льгот;

3. парламент, не имеющий реальных рычагов воздействия на президента, правительство и проводимую им политику, в свою очередь является безответственным по отношению к избирателям и гражданам - при отсутствии контроля за финансированием избирательных кампаний состав парламента во многом определяется "денежными кошельками", представленные в нем политические партии никак не отвечают за проводимую государством политику, а механизм отзыва депутатов избирателями отсутствует; 

4. при наличии большого количества политических партий и гражданских объединений все они, кроме пропрезидентской «Единой России» малочисленны и никакого влияния на реальную власть не оказывают;

5. формальная свобода прессы и наличие большого числа газет, журналов, теле - и радиоканалов компенсируются тем, что они зависят не от граждан, а выражают позиции властей и контролирующих их олигархов (крупных собственников).  
Основой формирования политической системы в современной России сегодня становится институт местного самоуправление как средоточие демократических основ непосредственного народовластия. Этот институт имеет сложную общественно-государственную природу. Местное самоуправление - это общественные отношения, возникающие при самоорганизации социума. В своей общественной «составляющей» объективно находится в «конструктивной оппозиции» государству, особенно в вопросах защиты интересов самого государства и местного сообщества. Эти отношения провоцируют органы государственной власти к подавлению местного самоуправления. И, как показывает исторический опыт, государство  действительно проявляет тенденцию к подавлению местного самоуправления. 

Таким образом, возникает противоречие: с одной стороны, государство в целях обеспечения стабильности объективно заинтересовано в укреплении местного самоуправления, с другой стороны, тем самым создает «конструктивную оппозицию» государственным органам власти и отдельным ее представителям. Это субъективное противоречие рождено страхом  потери власти на фоне авторитета и общественного признания местного самоуправления.

Следует признать, что состояние неуверенности и колебаний в отношении становления института местного самоуправления, а следовательно, будущего российской государственности, неоправданно затянулось. Основополагающие общественные отношения, проявляющиеся в местном самоуправлении как в связующем звене между демократическим обществом и государством - процесс объективный. Он имеет естественный характер, и это необходимо осознать. Обществу необходимы решительные меры по формированию государственной политики в сфере государственного строительства и, в частности, в отношении института местного самоуправления.

Для Российской федерации характерно многообразие форм организации и осуществления местного самоуправления. Это обусловлено рядом причин.
Прежде всего, на организацию местного самоуправления в Российской Федерации оказывает влияние федеративное устройство нашего государства. В соответствии со статьей 72 Конституции Российской федерации к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации относится установление общих принципов организации местного самоуправления. В рамках данных общих принципов субъекты Российской федерации самостоятельно осуществляют более детальную регламентацию организации местного самоуправления;

Российская Федерация — многонациональная страна, многие регионы которой отличаются самобытностью, особенностью исторических и иных местных традиций. Все это не может не накладывать отпечаток на формы и способы организации и осуществления местного самоуправления;

Особенности организации местного самоуправления в Российской Федерации обусловлены и разнообразием основных типов поселений. По данным Министерства по делам национальностей и федеративным отношениям в Российской Федерации можно выделить 9 основных типов поселений. Всего же с учетом их подвидов можно говорить о более чем 80 специальных типов поселений в России.

Многообразие форм организации и осуществления местного самоуправления связано с возможностью самого населения избрать ту или иную организационную модель местного самоуправления. Конституция Российской Федерации предоставляет населению муниципального образования самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06.10.2003 г. предусматривает право муниципального образования самостоятельно разрабатывать и принимать свой устав, в котором закрепляются конкретные формы организации местного самоуправления: структура и порядок формирования органов местного самоуправления; формы, порядок и гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения; наименование и полномочия выборных, других органов местного самоуправления, а также вопросы организации местного самоуправления, обусловленные проживанием на территории муниципального образования национальных групп и общностей, коренных (аборигенных) народов, казачества с учетом исторических и иных местных традиций, и другие вопросы организации местного самоуправления.

Формирование территориального общественного самоуправления, как основы системы местного самоуправления в современной России на принципах, установленных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», еще только начинается. В связи с этим практическая реализация концепции ТОС  сталкивается с множеством проблем и нерешенных вопросов в области его организации и деятельности. Нами было выделено множество проблем, но первопричиной является отсутствие правовой культуры и понимания ТОС  как формы местного самоуправления.

ТОС - это и есть основа и одна из основных форм местного самоуправления, его стратегический фундамент, поэтому ТОС не может быть ограничен компетенцией, у ТОС есть предметы ведения и право инициативы. Как и местное самоуправление в целом, ТОС должен обладать правовыми, территориальными и экономическими основами и иметь соответствующие гарантии, поскольку согласно  ст.12 Конституции Российской Федерации, местное самоуправление форма осуществления народом принадлежащей ему власти.

Основными формами организации ТОС в современной России являются: ТОС как общественная инициатива и ТОС как хозяйствующий субъект. Основные проблемы, возникающие на пути организационного оформления ТОС в России, связаны с двумя основными проблемами. Первая из них касается несовершенства законодательной базы, регулирующей деятельность территориального общественного самоуправления. Вторая проблема заключается в нерешенности и искусственном затягивании разрешения проблем финансирования реализации органами ТОС их полномочий, либо передачи им необходимых источников для подобного финансирования.
Все вышесказанное позволяет сделать общий вывод о степени концептуальной значимости развития института территориального общественного самоуправления как ключевой формы реализации права населения на местное самоуправления. Именно становление и развитие института ТОС будет способствовать развитию этой формы местного самоуправления как основы формирующейся в России политической системы демократического общества. 
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