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ãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è âîçíèêíîâåíèÿ è ðàçâèòèÿ ýòîãî óðîâíÿ âëàñòè â Ðîññèè. Ðàñêðûâàþòñÿ îñî-
áåííîñòè ñîçäàíèÿ ìóíèöèïàëüíîé âëàñòè â ñîâðåìåííûõ óñëîâèÿõ íà ïðèìåðå Âîðîíåæñêîé îáëà-
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Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå çàíèìàåò îñîáîå ìå-
ñòî â èåðàðõè÷åñêîé ñòðóêòóðå òåððèòîðèàëüíîãî
óïðàâëåíèÿ ñòðàíû. Åãî íåîáõîäèìîñòü îïðåäåëÿ-
åòñÿ ïðàâîì êàæäîãî ÷åëîâåêà ó÷àñòâîâàòü â óï-
ðàâëåí÷åñêîé äåÿòåëüíîñòè òåððèòîðèè, íà êîòî-
ðîé îí ïðîæèâàåò. Èñòîðèÿ âîçíèêíîâåíèÿ è ðàç-
âèòèÿ ýòîãî âèäà óïðàâëåíèÿ â Ðîññèè äîñòàòî÷íî
ïðîäîëæèòåëüíà. Îäíàêî ìîæíî êîíñòàòèðîâàòü,
÷òî è ê íàñòîÿùåìó âðåìåíè ìåñòíîå ñàìîóïðàâ-
ëåíèå íà òåððèòîðèè Âîðîíåæñêîé îáëàñòè, êàê è
â ñòðàíå â öåëîì, ïðàêòè÷åñêè îòñóòñòâóåò.

Íà ïðîòÿæåíèè ìíîãèõ âåêîâ ïðèíöèïû è ñàìà
îðãàíèçàöèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Ðîññèè
íåîäíîêðàòíî ìåíÿëèñü. Îñíîâíûìè «ïåðåëîìíû-
ìè» ìîìåíòàìè â ñòàíîâëåíèè ñèñòåìû ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ áûëè àäìèíèñòðàòèâíûå ðåôîð-
ìû 16-17 âåêîâ, à òàêæå ïåðèîäû ïðàâëåíèÿ Ïåò-
ðà I, Åêàòåðèíû II è äðóãèõ ðåôîðìàòîðîâ Ðîññèè.

Â ñåðåäèíå 16 âåêà ïðîâîäÿòñÿ òàê íàçûâàåìûå
ãóáíàÿ è çåìñêàÿ ðåôîðìû. Ñ íà÷àëà 17 âåêà ïðî-
èñõîäèò âûòåñíåíèå «çåìñêîãî íà÷àëà» ïðèêàçíî-
âîåâîäñêèì óïðàâëåíèåì. Â 1708 ãîäó Ïåòðîì I
áûëà ïðîâåäåíà êðóïíåéøàÿ àäìèíèñòðàòèâíàÿ
ðåôîðìà ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. Èì áûëà ñäå-
ëàíà ïîïûòêà ââåñòè â ãóáåðíñêîå óïðàâëåíèå êîë-
ëåãèàëüíîå è èçáèðàòåëüíîå íà÷àëà.

Ñ 1719 ãîäà Ïåòð I ïðèñòóïèë êî âòîðîé àäìè-
íèñòðàòèâíîé ðåôîðìå, â ðåçóëüòàòå êîòîðîé 11 ãó-
áåðíèé áûëè ðàçäåëåíû íà 45 ïðîâèíöèé, âî ãëàâå
ñ âîåâîäàìè. Ïðîâèíöèè, â ñâîþ î÷åðåäü, ïîäðàç-
äåëÿëèñü íà îêðóãà, âîçãëàâëÿåìûå çåìñêèìè êî-
ìèññàðàìè.

Âîñåìíàäöàòûé âåê îçíàìåíîâàëñÿ ïðîâåäåíè-
åì ãóáåðíñêîé ðåôîðìû, â ðåçóëüòàòå êîòîðîé ïðî-
èçîøëî óñèëåíèå âëàñòè ìåñòíîé öàðñêîé àäìè-
íèñòðàöèè, ñîçäàíèå íà ìåñòàõ òâåðäîé àäìèíèñ-
òðàòèâíîé âëàñòè, ïîëèöèè.

Â íà÷àëå 19 âåêà ãóáåðíàòîðñòâî ñòàëî ïîâñå-
ìåñòíûì è îñíîâíûì çâåíîì ìåñòíîãî óïðàâëåíèÿ,
ïðåâðàòèâøèñü âî âñåñèëüíûé ïðîâèíöèàëüíûé
èíñòèòóò ñàìîâëàñòèÿ.

Õàðàêòåðíîé îñîáåííîñòüþ ìåñòíîãî ñàìîóï-
ðàâëåíèÿ âòîðîé ïîëîâèíû 19 âåêà ñòàëî ðàñøè-
ðåíèå è óêðåïëåíèå âåäîìñòâåííîé âåðòèêàëè.
Âûñøèå îðãàíû âëàñòè ïîëó÷èëè ïðî÷íóþ ñâÿçü ñ
ìèíèñòåðñòâàìè, ðåãóëèðóþùèìè âåäîìñòâåííîå
îòðàñëåâîå óïðàâëåíèå, è äðóãèìè öåíòðàëüíûìè
âåäîìñòâàìè, à òå, â ñâîþ î÷åðåäü, ñ àäìèíèñòðà-
òèâíûìè ó÷ðåæäåíèÿìè íà ìåñòàõ. Â óåçäàõ ôóí-
êöèîíèðîâàëè ðàçëè÷íûå ðàñïîðÿäèòåëüíî-èñïîë-
íèòåëüíûå îðãàíû öåíòðàëüíûõ, ãóáåðíñêèõ âå-
äîìñòâ, ðàçëè÷íûå ïðèñóòñòâèÿ [4, 6].
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Ìåñòíûå îðãàíû ñîâåòñêîé âëàñòè êîïèðîâà-
ëè ðàáîòó âåðõîâíûõ è áûëè áåñïðàâíû íà ïîäâå-
äîìñòâåííîé èì òåððèòîðèè, ãäå èì ïî çàêîíó ïðè-
íàäëåæàëà âñÿ ïîëíîòà âëàñòíûõ ôóíêöèé. Ñóùå-
ñòâîâàâøàÿ â ñòðàíå ñèñòåìà Ñîâåòîâ èìåëà ìàëî
îòíîøåíèÿ ê ìåñòíîìó ñàìîóïðàâëåíèþ, áûëà
ëèøü çâåíîì â ñèñòåìå îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé
âëàñòè. Ó ìåñòíûõ Ñîâåòîâ íèêîãäà íå ñóùåñòâî-
âàëî ñîáñòâåííîé êîìïåòåíöèè. Èõ ãëàâíîé çàäà-
÷åé âñåãäà áûëà ðåàëèçàöèÿ ðåøåíèé âûøåñòîÿ-
ùèõ îðãàíîâ. Îíè íå èìåëè ñîáñòâåííîñòè, à èõ
áþäæåòû áûëè ïî ñóùåñòâó ñìåòàìè ðàñõîäîâ,
äîâîäèìûìè äî íèõ ñ áîëåå âûñîêîãî óðîâíÿ. Ìå-
ñòíûå Ñîâåòû áûëè âëàñòüþ äåêîðàòèâíîé, ðåàëü-
íàÿ æå âëàñòü áûëà ñîñðåäîòî÷åíà íà èíîì óðîâíå
è â èíûõ îðãàíàõ – ðàéêîìàõ ÊÏÑÑ.

Âîçíèêíîâåíèå ìèðîâûõ òåîðèé, îáúÿñíÿþ-
ùèõ ñóùíîñòü ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, îòíîñÿò
ê ñåðåäèíå 19 âåêà. Ïåðâîé áûëà îáùåñòâåííàÿ
òåîðèÿ ñàìîóïðàâëåíèÿ, âîçíèêøàÿ â Áåëüãèè è
Ôðàíöèè. Åå ñóòü ñâîäèëàñü ê ïðîòèâîïîñòàâëå-
íèþ ìåñòíîãî îáùåñòâà ãîñóäàðñòâó, îáùåñòâåí-
íûõ èíòåðåñîâ – ïîëèòè÷åñêèì. Ìåñòíîå îáùåñòâî
äîëæíî áûëî ñàìîñòîÿòåëüíî ðåøàòü õîçÿéñòâåí-
íûå âîïðîñû, à ïðàâèòåëüñòâåííûå îðãàíû - çàíè-
ìàòüñÿ òîëüêî ãîñóäàðñòâåííûìè äåëàìè.

Â ðàìêàõ ýòîé òåîðèè âûäåëÿëèñü äâà íàïðàâ-
ëåíèÿ: òåîðèÿ ñâîáîäíîé (åñòåñòâåííîé) îáùèíû
è õîçÿéñòâåííàÿ òåîðèÿ.

Îñíîâîïîëîæíèêè ïåðâîãî íàïðàâëåíèÿ (Ã. Ãåð-
áå, Î. Àðåíñ, Ý. Ìåéåð) ñ÷èòàëè, ÷òî íàñåëåíèå
(îáùèíà) èìååò ïðàâî íà çàâåäûâàíèå ìåñòíûìè
äåëàìè (ñàìîóïðàâëåíèå), ïðèñóùåå åé èçíà÷àëü-
íî è íåçàâèñèìî îò âîëè ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè.
Ñîçäàòåëè òåîðèè åñòåñòâåííîé îáùèíû âûäåëÿ-
ëè íå òðè, à ÷åòûðå âåòâè âëàñòè: çàêîíîäàòåëü-
íóþ, èñïîëíèòåëüíóþ, ñóäåáíóþ è ìóíèöèïàëü-
íóþ.

Ïðåäñòàâèòåëè âòîðîãî íàïðàâëåíèÿ (Ð. Ìîëü,
À.È. Âàñèëü÷èêîâ, Â.Í. Ëåøêîâ) îòðèöàëè ñâÿçü
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è ïîëèòèêè, îòâîäÿ
åìó îñîáóþ ñôåðó õîçÿéñòâåííîé äåÿòåëüíîñòè.
Â.Í. Ëåøêîâ îáîñíîâàë ïðîãðåññèâíóþ èäåþ íå-
çàâèñèìîñòè îðãàíîâ ñàìîóïðàâëåíèÿ îò ãîñóäàð-
ñòâà, õîòÿ îí íå îòðèöàë âîçìîæíîñòè êîíòðîëÿ ãî-
ñóäàðñòâà çà äåÿòåëüíîñòüþ ýòèõ îðãàíîâ. Îí îá-
ðàòèë âíèìàíèå íà ðàçíóþ ïðèðîäó âëàñòè îðãà-
íîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ è ãîñóäàðñòâà [3].

Îáùåñòâåííàÿ òåîðèÿ íåäîëãî áûëà åäèíñòâåí-
íîé è âñêîðå ïîÿâèëàñü ãîñóäàðñòâåííàÿ òåîðèÿ
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ (Ð. Ãíåéñò è Ë. Øòåéí),
ïîëó÷èâøàÿ øèðîêîå ðàñïðîñòðàíåíèå â Ðîññèè.

Åå ñóòü çàêëþ÷àëàñü â òîì, ÷òî ìåñòíîå ñàìî-
óïðàâëåíèå ÿâëÿåòñÿ ëèøü ÷àñòüþ ãîñóäàðñòâåí-
íîãî óïðàâëåíèÿ è ïîëíîñòüþ ïîä÷èíåíî åìó. Â
ïðîöåññå ñòàíîâëåíèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ
ïðîèñõîäèò íå îáîñîáëåíèå ìåñòíîãî ñîîáùåñòâà,
à ïðèâëå÷åíèå ìåñòíûõ æèòåëåé íà ñëóæáó ãîñó-
äàðñòâåííûì èíòåðåñàì è öåëÿì. Îðãàíû ìåñòíî-
ãî ñàìîóïðàâëåíèÿ äîëæíû áûòü âêëþ÷åíû â ãî-
ñóäàðñòâåííóþ ñèñòåìó óïðàâëåíèÿ, à íå ÿâëÿòüñÿ
÷óæåðîäíûì òåëîì ïî îòíîøåíèþ ê íåé.

Ïðîìåæóòî÷íîå ìåñòî ïî îòíîøåíèþ ê îáùå-
ñòâåííîé è ãîñóäàðñòâåííîé òåîðèÿì çàíèìàëà
äóàëèñòè÷åñêàÿ òåîðèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ,
ñîãëàñíî êîòîðîé îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëå-
íèÿ äîëæíû äåéñòâîâàòü, ñ îäíîé ñòîðîíû, êàê
èíñòðóìåíò ãîñóäàðñòâåííîé àäìèíèñòðàöèè, à ñ
äðóãîé – áûòü â èçâåñòíîé ñòåïåíè íåçàâèñèìûìè
îò íåå [4].

Âî âñåõ ýòèõ òåîðèÿõ ñòàâèòñÿ îñíîâíîé âîï-
ðîñ – î ñîîòíîøåíèè ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè è ìå-
ñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ. ßâëÿåòñÿ ëè ìåñòíîå ñà-
ìîóïðàâëåíèå ïî ñâîåé ïðèðîäå íåçàâèñèìûì îò
ãîñóäàðñòâà, èëè îíî âñå æå âûñòóïàåò ïîä÷èíåí-
íûì îáðàçîâàíèåì, ñóùåñòâóþùèì òîëüêî ïî âîëå
ãîñóäàðñòâà, â åãî ðàìêàõ è âñåöåëî çàâèñÿùèì îò
íåãî? ×òîáû îòâåòèòü íà íåãî íåîáõîäèìî îáðà-
òèòüñÿ ê ñîâðåìåííûì ïðåäñòàâëåíèÿì î ìåñòíîì
ñàìîóïðàâëåíèè.

Áîëüøîå çíà÷åíèå ýòîìó óðîâíþ âëàñòè ïðè-
äàåòñÿ â Çàïàäíîé Åâðîïå, î ÷åì ñâèäåòåëüñòâóåò
Õàðòèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, îòêðûòàÿ äëÿ
ïîäïèñàíèÿ ñòðàíàìè-÷ëåíàìè Ñîâåòà Åâðîïû
15 îêòÿáðÿ 1985 ãîäà. Îñíîâû Õàðòèè çàêëþ÷àþò-
ñÿ â ñëåäóþùåì. Ìåñòíûå îðãàíû – îäíà èç áàçî-
âûõ îñíîâ ëþáîãî äåìîêðàòè÷åñêîãî ðåæèìà, â êî-
òîðîì ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå â çíà÷èòåëüíîé
ìåðå ñïîñîáñòâóåò ðàçâèòèþ äåìîêðàòèè è äåìîê-
ðàòèçàöèè âëàñòè. Ïðàâî ãðàæäàí ïðèíèìàòü ó÷à-
ñòèå â âåäåíèè ãîñóäàðñòâåííûõ äåë – ãëàâíûé äå-
ìîêðàòè÷åñêèé ïðèíöèï, è îí íàèáîëåå íåïîñðåä-
ñòâåííûì è íàèëó÷øèì îáðàçîì ìîæåò îñóùåñòâ-
ëÿòüñÿ íà ìåñòíîì óðîâíå. Ìåñòíûå îðãàíû âëàñ-
òè ñ èõ ðåàëüíîé îòâåòñòâåííîñòüþ ìîãóò îáåñïå-
÷èòü ýôôåêòèâíîå è äåìîêðàòè÷åñêîå óïðàâëåíèå.

Îïðåäåëåíèå ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â ðîñ-
ñèéñêîì çàêîíîäàòåëüñòâå íåñêîëüêî îòëè÷àåòñÿ îò
èñïîëüçóåìîãî â Åâðîïåéñêîé Õàðòèè. Ñîãëàñíî
÷. 1 ñò. 131 Êîíñòèòóöèè ÐÔ ñòðóêòóðà îðãàíîâ
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ îïðåäåëÿåòñÿ íàñåëåíè-
åì ñàìîñòîÿòåëüíî, îáåñïå÷èâàÿ îïîñðåäîâàííîå
ó÷àñòèå íàñåëåíèÿ â ðåøåíèè âîïðîñîâ ìåñòíîãî
çíà÷åíèÿ.

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå: èñòîðèÿ è ñîâðåìåííîñòü (íà ïðèìåðå Âîðîíåæñêîé îáëàñòè)
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Ñ òî÷êè çðåíèÿ ñîâðåìåííûõ òåîðèé ìåñòíîå
(ìóíèöèïàëüíîå) ñàìîóïðàâëåíèå – îäíà èç äåìîê-
ðàòè÷åñêèõ îñíîâ ñèñòåìû óïðàâëåíèÿ îáùåñòâîì
è ãîñóäàðñòâîì, âàæíåéøèé ñòðóêòóðíûé ýëåìåíò
óñòðîéñòâà âëàñòè â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè. Ýòî
ôîðìà ðåàëèçàöèè âëàñòè íà ìåñòàõ, êîòîðàÿ îáåñ-
ïå÷èâàåò ñàìîñòîÿòåëüíîå ðåøåíèå ïðîæèâàþùèì
çäåñü íàñåëåíèåì âîïðîñîâ ìåñòíîé æèçíè ñ ó÷å-
òîì èñòîðè÷åñêèõ, ýòíè÷åñêèõ è äðóãèõ òðàäèöèé.

Îäíî èç êëþ÷åâûõ ïîíÿòèé, ðàñêðûâàþùèõ
ñóùíîñòü ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, – ñàìîñòîÿ-
òåëüíîñòü. Îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, â
ñîîòâåòñòâèè ñ Êîíñòèòóöèåé, íàäåëÿþòñÿ ñîá-
ñòâåííîé êîìïåòåíöèåé. Ñîãëàñíî îñíîâíîãî çà-
êîíà ãîñóäàðñòâà âûäåëÿþòñÿ òðè óðîâíÿ âëàñòè,
èìåþùèå ñîáñòâåííóþ êîìïåòåíöèþ: 1) âëàñòü
ôåäåðàëüíàÿ, îáåñïå÷èâàþùàÿ åäèíñòâî êîíñòèòó-
öèîííîãî ñòðîÿ, ñóâåðåíèòåò è òåððèòîðèàëüíóþ
öåëîñòíîñòü Ðîññèè, ãàðàíòèþ ïðàâ ÷åëîâåêà è
ãðàæäàíèíà; 2) ãîñóäàðñòâåííàÿ âëàñòü ñóáúåêòîâ
Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè, îáëàäàþùèõ âíå ïðåäåëîâ
âåäåíèÿ âñåé ïîëíîòîé ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè;
3) âëàñòü ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, çàäà÷åé êîòî-
ðîãî ÿâëÿåòñÿ ðåàëèçàöèÿ ñîâìåñòíûõ èíòåðåñîâ
æèòåëåé â êîìïàêòíûõ òåððèòîðèàëüíûõ îáðàçî-
âàíèÿõ [7].

Ñàìîñòîÿòåëüíîñòü ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ
ïîä÷åðêèâàåòñÿ òåì, ÷òî Êîíñòèòóöèÿ íå âêëþ÷à-
åò îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â ñèñòåìó
îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè. Îäíàêî ýòî íè â
êîåé ìåðå íå îçíà÷àåò, ÷òî ìåñòíîå ñàìîóïðàâëå-
íèå íàõîäèòñÿ âíå ñèñòåìû ãîñóäàðñòâåííî-âëàñ-
òíûõ îòíîøåíèé è àáñîëþòíî íåçàâèñèìî îò ãî-
ñóäàðñòâà. Ðå÷ü â Êîíñòèòóöèè èäåò î ñàìîñòîÿ-
òåëüíîñòè â ïðåäåëàõ ïîëíîìî÷èé. Ïîëíîìî÷èÿ æå
ïðåäîñòàâëÿþòñÿ çàêîíîì, ïðèíèìàåìûì îðãàíîì
ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè. Òàêèì îáðàçîì, äëÿ ñî-
õðàíåíèÿ åäèíñòâà âëàñòè íåò íèêàêîé íåîáõîäè-
ìîñòè ëèøàòü ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå ñàìîñòîÿ-
òåëüíîñòè. Ïîìèìî ýòîãî â ãîñóäàðñòâå ñóùåñòâó-
þò òàêèå èíñòèòóòû, êàê ãîñóäàðñòâåííûé êîíò-
ðîëü çà ðåàëèçàöèåé ïåðåäàííûõ ïîëíîìî÷èé, ïðå-
äóñìîòðåííûé ÷àñòüþ 2 ñòàòüè 132 Êîíñòèòóöèè
Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè, ïðîêóðîðñêèé íàäçîð çà
çàêîííîñòüþ â äåÿòåëüíîñòè îðãàíîâ è äîëæíîñò-
íûõ ëèö ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, è, íàêîíåö,
ñóäåáíàÿ âëàñòü. È ÷òî îñîáî âàæíî, ïðåäåëû ñà-
ìîñòîÿòåëüíîñòè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ îïðå-
äåëÿþòñÿ íàëè÷èåì è îáúåìîì åãî ôèíàíñîâî-ýêî-
íîìè÷åñêîé áàçû, îïðåäåëÿåìîé è ðåãóëèðóåìîé
ïðàâîâûìè àêòàìè îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé âëà-
ñòè [4].

Åäèíñòâî ñèñòåìû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ
îáóñëîâëèâàåòñÿ òåì, ÷òî îíà îñíîâûâàåòñÿ íà äå-
ìîêðàòè÷åñêèõ ïðèíöèïàõ îðãàíèçàöèè ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ â ÐÔ, ñòðîèòñÿ ñ ó÷åòîì ðîëè è
ôóíêöèé ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â îáùåñòâå è
ãîñóäàðñòâå, à òàêæå èñòîðè÷åñêèõ è ìåñòíûõ òðà-
äèöèé è îïðåäåëÿåòñÿ íàñåëåíèåì ñîîòâåòñòâóþ-
ùèõ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé ñàìîñòîÿòåëü-
íî. Îäíàêî íàäî èìåòü ââèäó, ÷òî, â îòëè÷èè îò
ãîñóäàðñòâåííûõ îðãàíîâ âëàñòè, îáðàçóþùèõ åäè-
íóþ ñèñòåìó â ðàìêàõ ãîñóäàðñòâà, ìåñòíîå ñàìî-
óïðàâëåíèå îáðàçóåò åäèíóþ ñèñòåìó ëèøü â ðàì-
êàõ ñîîòâåòñòâóþùèõ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâà-
íèé, ñóùåñòâóþùèõ íåçàâèñèìî äðóã îò äðóãà.

Òåððèòîðèàëüíàÿ îðãàíèçàöèÿ ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ â íàøåé ñòðàíå ïðåäñòàâëåíà äâóõó-
ðîâíåâîé ñèñòåìîé: 1) ãîðîäñêèå è ñåëüñêèå ïîñå-
ëåíèÿ; 2) ìóíèöèïàëüíûå ðàéîíû.

Äëÿ êðóïíûõ ãîðîäñêèõ ïîñåëåíèé ïðåäóñìîò-
ðåí ñïåöèàëüíûé òèï ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâà-
íèé – ãîðîäñêîé îêðóã, îáëàäàþùèé êàê ïîëíîìî-
÷èÿìè ïîñåëåíèÿ, òàê è ìóíèöèïàëüíîãî ðàéîíà
[5].

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå îñóùåñòâëÿåòñÿ â
ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ. Ìóíèöèïàëüíîå
îáðàçîâàíèå – ãîðîäñêîå, ñåëüñêîå ïîñåëåíèå, íå-
ñêîëüêî ïîñåëåíèé, îáúåäèíåííûõ îáùåé òåððè-
òîðèåé, ÷àñòü ïîñåëåíèÿ, èíàÿ íàñåëåííàÿ òåððè-
òîðèÿ, ïðåäóñìîòðåííàÿ Ôåäåðàëüíûì çàêîíîì, â
ïðåäåëàõ êîòîðîé îñóùåñòâëÿåòñÿ ìåñòíîå ñàìî-
óïðàâëåíèå, èìååòñÿ ìóíèöèïàëüíàÿ ñîáñòâåí-
íîñòü, ìåñòíûé áþäæåò è âûáîðíûå îðãàíû ìåñò-
íîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ.

Îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ – âûáîðíûå
è äðóãèå îðãàíû, íàäåëåííûå ïîëíîìî÷èÿìè íà
ðåøåíèå âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ è íå âõîäÿ-
ùèå â ñèñòåìó îðãàíîâ ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè [7].

Ôåäåðàëüíûé çàêîí, ïðèíÿòûé 6 îêòÿáðÿ 2003
ãîäà «Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè», íàäåëÿåò òûñÿ÷è
ìàëî÷èñëåííûõ íàñåëåííûõ ïóíêòîâ è èõ ëîêàëü-
íûõ îáúåäèíåíèé ñòàòóñîì ìóíèöèïàëüíîãî îáðà-
çîâàíèÿ, à òàêæå ÷åòêî ðàçãðàíè÷èâàåò êîìïåòåí-
öèþ ìåæäó ðàçëè÷íûìè óðîâíÿìè ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ.

Ïðèäàíèå ñòàòóñà ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâà-
íèÿ îòäåëüíûì íàñåëåííûì ïóíêòàì è èõ ëîêàëü-
íûì îáúåäèíåíèÿì ïîçâîëÿåò ðåøèòü ïðîáëåìó èõ
ïîëèòè÷åñêîãî è ýêîíîìè÷åñêîãî áåñïðàâèÿ, íàäå-
ëÿåò èõ ïðàâîì èìåòü ñâîè âûáîðíûå îðãàíû è
ñîáñòâåííûé áþäæåò. À ýòî – ïóòü ê áîëåå ýôôåê-
òèâíîìó ðåøåíèþ âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ [1].

Ð. Å.  Ðîãîçèíà



ÂÅÑÒÍÈÊ ÂÃÓ, ÑÅÐÈß: ÃÅÎÃÐÀÔÈß. ÃÅÎÝÊÎËÎÃÈß, 2008, ¹ 2 115

Îáÿçàòåëüíîå ôîðìèðîâàíèå ìóíèöèïàëüíûõ
îáðàçîâàíèé íà äâóõ òåððèòîðèàëüíûõ óðîâíÿõ –
â ïîñåëåíèÿõ è ìóíèöèïàëüíûõ ðàéîíàõ, ñ ðàçãðà-
íè÷åíèåì ïîëíîìî÷èé, ïîçâîëÿåò ñîçäàòü åäèíóþ
ñèñòåìó ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ, ðåàëüíî ïðè-
áëèçèâ ìåñòíóþ âëàñòü ê íàñåëåíèþ è ýôôåêòèâ-
íî ðåøàòü õîçÿéñòâåííûå è ñîöèàëüíûå âîïðîñû.

Ïî äàííûì óïðàâëåíèÿ àðõèòåêòóðû è ãðàäîñ-
òðîèòåëüñòâà àäìèíèñòðàöèè Âîðîíåæñêîé îáëà-
ñòè íà åå òåððèòîðèè ðàñïîëîæåíî 15 ãîðîäîâ,
2 ïîñåëêà ãîðîäñêîãî òèïà, 19 ðàáî÷èõ ïîñåëêîâ è
1762 ñåëüñêèõ íàñåëåííûõ ïóíêòà. Ñ 2005 ãîäà, â
ñîîòâåòñòâèè ñî ñòàòüåé 18 Çàêîíà Âîðîíåæñêîé
îáëàñòè «Îá àäìèíèñòðàòèâíîì óñòðîéñòâå Âîðî-
íåæñêîé îáëàñòè», åå àäìèíèñòðàòèâíî-òåððèòî-
ðèàëüíîå óñòðîéñòâî ïðåäñòàâëåíî 31 ìóíèöè-
ïàëüíûì ðàéîíîì è òðåìÿ ãîðîäñêèìè îêðóãàìè:
Âîðîíåæñêèì, Íîâîâîðîíåæñêèì è Áîðèñîãëåáñ-
êèì, à òàêæå 471 ñåëüñêîé àäìèíèñòðàöèåé, êîòî-
ðûå ÿâëÿþòñÿ åäèíèöàìè ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëå-
íèÿ. ×èñëî íàñåëåííûõ ïóíêòîâ, ðàñïîëîæåííûõ
â ïðåäåëàõ âåäåíèÿ îäíîé àäìèíèñòðàöèè (áåç ó÷å-
òà ãîðîäñêèõ îêðóãîâ), â ñðåäíåì ïî îáëàñòè ñî-
ñòàâëÿåò 3,7 è êîëåáëåòñÿ îò 1 äî 11 íàñåëåííûõ
ïóíêòîâ. Êîëè÷åñòâî àäìèíèñòðàöèé, âõîäÿùèõ â
ñîñòàâ ìóíèöèïàëíûõ ðàéîíîâ, òàêæå íå îäèíà-
êîâî. Â Ñåìèëóêñêîì ðàéîíå, èìåþùåì ÷èñëåí-
íîñòü íàñåëåíèÿ 67904 ÷åëîâåêà, èõ ñêîíöåíòðè-
ðîâàíî 23 (èç íèõ – 3 ãîðîäñêèå è 20 – ñåëüñêèå), â
Ïîâîðèíñêîì ðàéîíå, ãäå ïðîæèâàåò 35817 ÷åëî-
âåê, òàêèõ àäìèíèñòðàöèé 9 (îäíà èç íèõ ãîðîäñ-
êàÿ).

Ýòîò ïîêàçàòåëü íàïðÿìóþ çàâèñèò îò êîëè÷å-
ñòâà íàñåëåííûõ ïóíêòîâ, ðàññòîÿíèÿ ìåæäó íèìè,
à òàêæå ÷èñëåííîñòè íàñåëåíèÿ, ïðîæèâàþùåãî íà
èõ òåððèòîðèè. Íàèáîëüøåå êîëè÷åñòâî ñåëüñêèõ
æèòåëåé ñêîíöåíòðèðîâàíî â Íîâîóñìàíñêîì ðàé-
îíå (63,9 òûñ. ÷åëîâåê), ñàìûé ìàëîíàñåëåííûé
ñåëüñêèìè æèòåëÿìè ðàéîí îáëàñòè – Êàìåíñêèé
(12,4 òûñ. ÷åëîâåê).

Â ñðåäíåì ïî Âîðîíåæñêîé îáëàñòè â ïðåäå-
ëàõ âåäåíèÿ îäíîé ñåëüñêîé àäìèíèñòðàöèè íàõî-
äèòñÿ 1861 ÷åëîâåê. Îäíàêî ñóùåñòâóþò çíà÷è-
òåëüíûå îòêëîíåíèÿ îò ýòîãî óðîâíÿ ïî îòäåëüíûì
ñåëüñêèì ïîñåëåíèÿì. Òàê, â ãðàíèöàõ Çàáðîäíåí-
ñêîé ñåëüñêîé àäìèíèñòðàöèè Êàëà÷ååâñêîãî ðàé-
îíà ïðîæèâàåò 9038 ÷åëîâåê, à â ãðàíèöàõ Åìàí-
÷àíñêîãî ñåëüñêîãî ïîñåëåíèÿ Õîõîëüñêîãî ðàéî-
íà, ÿâëÿþùåãîñÿ òàêæå åäèíèöåé ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ, ïðîæèâàåò âñåãî 346 ÷åëîâåê.

Â áîëüøèíñòâå ðàéîíîâ ÷èñëåííîñòü ñåëüñêî-
ãî íàñåëåíèÿ ïðåâûøàåò êîëè÷åñòâî ãîðîäñêîãî

(Àííèíñêèé, Áîáðîâñêèé, Áîãó÷àðñêèé, Êàëà÷ååâ-
ñêèé), à â 9 ðàéîíàõ ãîðîäñêîå íàñåëåíèå è âîâñå
îòñóòñòâóåò, ïîñêîëüêó äàæå èõ àäìèíèñòðàòèâíû-
ìè öåíòðàìè ÿâëÿþòñÿ ñåëüñêèå ïîñåëåíèÿ (Âåð-
õíåìàìîíñêèé, Âåðõíåõàâñêèé, Êàøèðñêèé è äðó-
ãèå). Îäíàêî â îáëàñòè åñòü ðàéîíû, ãäå ãîðîäñ-
êèõ æèòåëåé áîëüøå, ÷åì ñåëüñêèõ. Íàèáîëüøàÿ
äîëÿ ãîðîäñêîãî íàñåëåíèÿ õàðàêòåðíà äëÿ Ðîññî-
øàíñêîãî (66,5%), Áóòóðëèíîâñêîãî (59%), Ëèñ-
êèíñêîãî (58,2 %) è Îñòðîãîæñêîãî ðàéî-
íîâ(54,3%). Åñòåñòâåííî, ÷òî äîëÿ ñåëüñêîãî íà-
ñåëåíèÿ â ýòèõ ðàéîíàõ íàèìåíüøàÿ, è îíà êîëåá-
ëåòñÿ îò 33,5% â Ðîññîøàíñêîì äî 45,7% â Îñò-
ðîãîæñêîì ðàéîíàõ.

Äëÿ ïîëîâîçðàñòíîé ñòðóêòóðû íàñåëåíèÿ ìó-
íèöèïàëüíûõ ðàéîíîâ Âîðîíåæñêîé îáëàñòè õà-
ðàêòåðíû îáùåðîññèéñêèå òåíäåíöèè: ïðåîáëàäà-
íèå ÷èñëà æåíùèí íàä ÷èñëîì ìóæ÷èí, îñîáåííî
â ñòàðøèõ âîçðàñòíûõ êàòåãîðèÿõ (80-84 ãîäà). Â
ïîëîâîçðàñòíîé ñòðóêòóðå ãîðîäñêîãî è ñåëüñêîãî
íàñåëåíèÿ â âîçðàñòå äî 18 ëåò êîëè÷åñòâî ñåëüñ-
êîãî íàñåëåíèÿ ïðåîáëàäàåò íàä ãîðîäñêèì, à â
âîçðàñòå ñ 18 äî 60 ëåò íàáëþäàåòñÿ îáðàòíîå ÿâ-
ëåíèå. Ëèö ñòàðøå øåñòèäåñÿòèëåòíåãî âîçðàñòà
ïîäàâëÿþùåå áîëüøèíñòâî ïðîæèâàåò â ñåëüñêîé
ìåñòíîñòè. Òàêèì îáðàçîì, â ãîðîäàõ ïðåîáëàäàåò
ýêîíîìè÷åñêè àêòèâíîå íàñåëåíèå, íàõîäÿùååñÿ â
òðóäîñïîñîáíîì âîçðàñòå, à äëÿ ñåëüñêîé ìåñòíî-
ñòè õàðàêòåðíî ïðåîáëàäàíèå ëþäåé, íàõîäÿùèõ-
ñÿ â âîçðàñòå ìîëîæå è ñòàðøå òðóäîñïîñîáíîãî.

Åñòåñòâåííîå äâèæåíèå íàñåëåíèÿ ïî âñåì àä-
ìèíèñòðàòèâíûì ðàéîíàì Âîðîíåæñêîé îáëàñòè
èìååò îòðèöàòåëüíûå ïîêàçàòåëè, òî åñòü äëÿ íåãî
õàðàêòåðíà åñòåñòâåííàÿ óáûëü íàñåëåíèÿ, ÷òî
ñîîòâåòñòâóåò îáùåðîññèéñêèì òåíäåíöèÿì.

Ðàöèîíàëüíàÿ îðãàíèçàöèÿ ìåñòíîãî ñàìîóï-
ðàâëåíèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé íàïðÿìóþ
ñâÿçàíî ñ èõ ñïîñîáíîñòüþ ôîðìèðîâàòü ñâîé áþä-
æåò è âîçìîæíîñòüþ ó÷àñòèÿ â ôîðìèðîâàíèè îá-
ëàñòíîãî áþäæåòà.

Äîëÿ ó÷àñòèÿ â ôîðìèðîâàíèè áþäæåòà Âîðî-
íåæñêîé îáëàñòè áîëüøèíñòâîì ðàéîíîâ íå ïðå-
âûøàåò 2,5%. Íà îáùåì ôîíå âûäåëÿþòñÿ Ðîññî-
øàíñêèé è Ëèñêèíñêèé ðàéîíû. Èõ äîëÿ â îáëàñò-
íîì áþäæåòå ñîñòàâëÿåò 14% è 13% ñîîòâåòñòâåí-
íî. Íî åñòü ìóíèöèïàëüíûå ðàéîíû, äîëÿ êîòîðûõ
â áþäæåòå îáëàñòè íå ïðåâûøàåò 1,5% (Âîðîáü-
åâñêèé, Íèæíåäåâèöêèé, Ïåòðîïàâëîâñêèé, Ðåïü-
åâñêèé). Àíàëîãè÷íî ñêëàäûâàåòñÿ ñèòóàöèÿ è ñ
íàïîëíåíèåì ìåñòíûõ áþäæåòîâ. Ñóììà äîõîäîâ
â Ðîññîøàíñêîì ðàéîíå â 2005 ãîäó ñîñòàâè-
ëà 779,8 ìëí. ðóá, â Ëèñêèíñêîì ðàéîíå –

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå: èñòîðèÿ è ñîâðåìåííîñòü (íà ïðèìåðå Âîðîíåæñêîé îáëàñòè)
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584,1 ìëí.ðóá, ïðè÷åì óðîâåíü äîõîäîâ ýòèõ ðàé-
îíîâ çà ïÿòèëåòíèé ïåðèîä âûðîñ â 5,2 è â 3 ðàçà
ñîîòâåòñòâåííî. Óðîâåíü äîõîäîâ â ðàñ÷åòå íà
äóøó íàñåëåíèÿ òàêæå íàèáîëåå âûñîê èìåííî â
ýòèõ ðàéîíàõ, à òàê æå â Ýðòèëüñêîì, Âîðîáüåâñ-
êîì, Êàìåíñêîì, Ïàâëîâñêîì è Ñåìèëóêñêîì, ãäå
îí ïðåâûøàåò 2000 ðóáëåé. Â òîæå âðåìÿ äîõîäû
ìåñòíûõ áþäæåòîâ Âîðîáüåâñêîãî, Ðåïüåâñêîãî,
Íèæíåäåâèöêîãî ðàéîíîâ íå ïðåâûøàþò 15 ìëí.
ðóáëåé. Ïðèðîñò ýòîãî ïîêàçàòåëÿ â íèõ çà 2003-
2005 ãîäû íå ïðåâûñèë 50%. Òåì íå ìåíåå, èìåí-
íî ýòè ðàéîíû ñòàðàþòñÿ èñïîëüçîâàòü òîëüêî ñîá-
ñòâåííûå äîõîäû, ïðèâëåêàÿ ìèíèìóì ñðåäñòâ èç
áþäæåòîâ äðóãèõ óðîâíåé, à òàê æå èç ðàçíîîá-
ðàçíûõ ôîíäîâ. Íàèìåíüøåå çíà÷åíèå äîõîäîâ íà
äóøó íàñåëåíèÿ (äî 1700 ðóá.) õàðàêòåðíî äëÿ Òà-
ëîâñêîãî, Ïîâîðèíñêîãî, Îñòðîãîæñêîãî è Ãðèáà-
íîâñêîãî ðàéîíîâ. À â Íîâîóñìàíñêîì ýòîò ïîêà-
çàòåëü èìååò ìèíèìàëüíûå çíà÷åíèÿ – 1349 ðóáëåé.

Ïî óðîâíþ ðàñõîäîâ ëèäèðóþò Ðîññîøàíñêèé,
Ëèñêèíñêèé, Àííèíñêèé, Ñåìèëóêñêèé è Ïàâëîâ-
ñêèé ðàéîíû. Â 27 ðàéîíàõ îáëàñòè â 2000 ãîäó
óðîâåíü ðàñõîäîâ ïðåâûøàë äîõîäíóþ ÷àñòü ìåñ-
òíîãî áþäæåòà. Îñîáåííî áîëüøîå íåñîîòâåòñòâèå
ýòèõ ïîêàçàòåëåé áûëî õàðàêòåðíî äëÿ Ðàìîíñêî-
ãî, Ãðèáàíîâñêîãî, Ýðòèëüñêîãî, Íîâîóñìàíñêîãî
ðàéîíîâ.

Îñíîâîé ôîðìèðîâàíèÿ è ðàçâèòèÿ ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ ÿâëÿåòñÿ ôèíàíñèðîâàíèå. Îäíà-
êî îðãàíû óïðàâëåíèÿ ïîñòîÿííî ñòàëêèâàþòñÿ ñ
ïðîáëåìîé îñòðîé íåõâàòêè äåíåæíûõ ñðåäñòâ, â
÷àñòíîñòè ñîáñòâåííûõ ñðåäñòâ, äëÿ ðàçâèòèÿ ýêî-
íîìèêè, ïîêðûòèÿ èíûõ ðàñõîäîâ. Ïîýòîìó äëÿ
îïòèìàëüíîãî ðàçâèòèÿ áîëüøèíñòâà àäìèíèñòðà-
òèâíûõ ðàéîíîâ îáëàñòè íåîáõîäèìî ïðèâëå÷åíèå
èíâåñòèöèé ñî ñòîðîíû.

Íà òåððèòîðèè îáëàñòè âûäåëÿåòñÿ ãðóïïà ðàé-
îíîâ, â áþäæåòå êîòîðûõ ñîáñòâåííûå äîõîäû ïðå-
âûøàþò 80%. Ê íèì îòíîñÿòñÿ Âåðõíåìàìîíñêèé,
Áóòóðëèíîâñêèé, Ýðòèëüñêèé, Ñåìèëóêñêèé, Òà-
ëîâñêèé, Àííèíñêèé, Òåðíîâñêèé, Ðîññîøàíñêèé,
Êàëà÷ååâñêèé ðàéîíû. Â Âîðîáüåâñêîì ðàéîíå, ïî
äàííûì îáëàñòíîãî ñòàòèñòè÷åñêîãî óïðàâëåíèÿ,
ñîáñòâåííûå äîõîäû ñîñòàâëÿþò 100%. Êàê ýòî íå
ïîêàæåòñÿ ïàðàäîêñàëüíûì, â ýòîò ðàéîí íå ïðè-
âëåêàþòñÿ äîïîëíèòåëüíûå èíâåñòèöèè. Åãî àäìè-
íèñòðàöèÿ ñòàðàåòñÿ æèòü ïî ñðåäñòâàì. Â Êàëà-
÷ååâñêîì, Ðîññîøàíñêîì è Ñåìèëóêñêîì ðàéîíàõ
áîëüøóþ äîëþ ïðèâëå÷åííûõ èíâåñòèöèé ñîñòà-
âèëè ñðåäñòâà èç ôåäåðàëüíîãî è îáëàñòíîãî áþä-
æåòîâ. Â îñòàëüíûõ ðàéîíàõ â ñòðóêòóðå ïðèâëå-
÷åííûõ ñðåäñòâ ïðåîáëàäàþò êðåäèòû áàíêîâ è

çàåìíûå ñðåäñòâà äðóãèõ îðãàíèçàöèé. Êðîìå òîãî,
â îáëàñòè åñòü äîñòàòî÷íî áîëüøàÿ ãðóïïà ðàéî-
íîâ, â êîòîðûõ äîëÿ ñîáñòâåííûõ ñðåäñòâ â îáùåì
îáúåìå èíâåñòèöèé â îñíîâíîé êàïèòàë íå ïðåâû-
øàåò 35%. Ê íèì îòíîñÿòñÿ Êàøèðñêèé, Áîáðîâñ-
êèé, Îëüõîâàòñêèé, Ïàâëîâñêèé, Õîõîëüñêèé, Ïî-
âîðèíñêèé, Ðåïüåâñêèé ðàéîíû. Â ýòèõ ìóíèöè-
ïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ áîëüøóþ ÷àñòü èíâåñòèöèé
ñîñòàâëÿþò áàíêîâñêèå êðåäèòû, çàåìíûå ñðåäñòâà
è ñðåäñòâà âíåáþäæåòíûõ ôîíäîâ.

Â öåëîì ïî Âîðîíåæñêîé îáëàñòè â 2005 ãîäó
óäåëüíûé âåñ ñîáñòâåííûõ ñðåäñòâ â îáùåì îáúå-
ìå èíâåñòèöèé â îñíîâíîé êàïèòàë åäâà ïðåâûñèë
39%. Ïðè÷åì íàìåòèëàñü ïîñòîÿííàÿ òåíäåíöèÿ
ñíèæåíèÿ ýòîãî ïîêàçàòåëÿ: â 2002 ãîäó îí ñîñòàâ-
ëÿë 48,6%. Çà ýòîò ïåðèîä âîçðîñëà äîëÿ ïðèâëå-
÷åííûõ ñðåäñòâ èç áþäæåòîâ ðàçíûõ óðîâíåé áî-
ëåå, ÷åì â 2 ðàçà. Îäíàêî íå âñå ðåøàåò ôèíàíñî-
âàÿ ïîìîùü ñâûøå, õîòÿ íà ñîâðåìåííîì ýòàïå
íåëüçÿ ïîëíîñòüþ îòêàçàòüñÿ îò ïåðåðàñïðåäåëå-
íèÿ ôèíàíñîâûõ ðåñóðñîâ ìåæäó ðåãèîíàìè è ìó-
íèöèïàëüíûìè îáðàçîâàíèÿìè. Íî ýòó ñèñòåìó
íóæíî äåëàòü áîëåå ãèáêîé. Ãîñóäàðñòâåííàÿ
âëàñòü ìîæåò ñîçäàâàòü è ðåãóëèðîâàòü îñíîâíûå
íàïðàâëåíèÿ è óñëîâèÿ ðàçâèòèÿ ýêîíîìèêè, à íå-
ïîñðåäñòâåííûå èíèöèàòèâû äîëæíû èñõîäèòü îò
ìóíèöèïàëèòåòîâ. Ïðèâëå÷åíèå èíâåñòèöèé â ðàç-
âèòèå èíôðàñòðóêòóðû ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâà-
íèé, â ñîçäàíèå íîâûõ ðàáî÷èõ ìåñò, è êàê ñëåä-
ñòâèå, â ïîâûøåíèå óðîâíÿ æèçíè íàñåëåíèÿ ïî-
çâîëèò íå òîëüêî ïîäíÿòü ýêîíîìèêó êîíêðåòíîãî
ïîñåëåíèÿ, íî è â êîíå÷íîì èòîãå ïðèâåäåò ê ñî-
êðàùåíèþ äèñïðîïîðöèé ðàçâèòèÿ ìåæäó òåððè-
òîðèÿìè.

Â ïîñëåäíèå ãîäû â Âîðîíåæñêîé îáëàñòè ñòà-
ëî áîëåå íàãëÿäíûì ðàçäåëåíèå àäìèíèñòðàòèâíûõ
ðàéîíîâ íà «áåäíûå» è «áîãàòûå» â çàâèñèìîñòè
îò ñîáñòâåííîé íàëîãîîáëàãàåìîé áàçû, êîòîðàÿ â
ñîâðåìåííûõ ãðàíèöàõ ðàéîíîâ ðàçëè÷àåòñÿ â ðàñ-
÷åòå íà äóøó íàñåëåíèÿ â 2-3 è áîëåå ðàç.

Ñòðóêòóðà ñòàâîê íàëîãîâ, äåéñòâóþùèõ íà
òåððèòîðèè Âîðîíåæñêîé îáëàñòè, íå òîëüêî ñî-
îòâåòñòâóåò ôåäåðàëüíîìó çàêîíó «Î ôèíàíñîâûõ
îñíîâàõ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ», íî è çíà÷è-
òåëüíî ïðåâûøàåò óñòàíîâëåííûå ôèíàíñîâûå
íîðìàòèâû. Îñíîâíûå äîõîäû â áþäæåòû ìóíè-
öèïàëèòåòîâ ïðèíîñÿò íàëîãè íà ïðèáûëü, ïîäî-
õîäíûé íàëîã ñ ôèçè÷åñêèõ ëèö, íàëîã íà èìóùå-
ñòâî, íà âìåíåííûé äîõîä, à òàêæå çåìåëüíûé íà-
ëîã è íàëîã íà ðåêëàìó. Íåñìîòðÿ íà ýòî, áîëüøèí-
ñòâî ðàéîíîâ íå â ñîñòîÿíèè ñôîðìèðîâàòü èç ýòèõ
íàëîãîâûõ ïîñòóïëåíèé ñâîé áþäæåò.

Ð. Å.  Ðîãîçèíà
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Âñå îñòàëüíûå íàëîãîâûå ïîñòóïëåíèÿ êîíñî-
ëèäèðóþòñÿ â îáëàñòíîì áþäæåòå è ðàññìàòðèâà-
þòñÿ, â òîì ÷èñëå êàê ðåñóðñ äëÿ ôèíàíñîâîé ïîä-
äåðæêè ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé. Ïðîáëåìà
çàêëþ÷àåòñÿ â òîì, ÷òî â ïåðèîä ìàññîâîãî àêöèî-
íèðîâàíèÿ ïðåäïðèÿòèé íà îðãàíû ìåñòíîãî ñàìî-
óïðàâëåíèÿ «ñáðîñèëè» âåäîìñòâåííûå àêòèâû (â
öåëÿõ ìàêñèìàëèçàöèè ïðèáûëè): æèëüå, êëóáû,
äåòñêèå ñàäû, ïîëèêëèíèêè, èíæåíåðíûå ñåòè,
êîòåëüíûå è äðóãèå îáúåêòû ñîöèàëüíî-áûòîâîé
èíôðàñòðóêòóðû. À ïðåäïðèÿòèÿ ðåàëüíîãî ñåêòî-
ðà ýêîíîìèêè, ïðèíîñÿùèå ðåàëüíûé äîõîä â ìåñ-
òíûå áþäæåòû, ñóùåñòâóþò ëèøü â íåñêîëüêèõ
ðàéîíàõ: Ëèñêèíñêîì, Ðîññîøàíñêîì, Ïàâëîâñêîì
è íåêîòîðûõ äðóãèõ. Â áîëüøåé ÷àñòè ðàéîíîâ
îáëàñòè íàëîãîîáëàãàåìàÿ áàçà íå ðàçâèòà èëè ðàç-
âèòà êðàéíå ñëàáî. Ýòî ñâÿçàíî ñ òåì, ÷òî â áîëü-
øèíñòâå ðàéîíîâ îíà ïðåäñòàâëåíà ñåëüñêîõîçÿé-
ñòâåííûìè ïðåäïðèÿòèÿìè, êîòîðûå ê íàñòîÿùå-
ìó âðåìåíè íàõîäÿòñÿ â ñîñòîÿíèè ãëóáîêîãî êðè-
çèñà. Íåäîñòàòîê ìèíåðàëüíûõ óäîáðåíèé, ñðåäñòâ
õèìèçàöèè ñåëüñêîõîçÿéñòâåííîãî ïðîèçâîäñòâà,
íåñîáëþäåíèå ñåâîîáîðîòîâ, óñòàðåâøàÿ òåõíèêà,
çíà÷èòåëüíî ñîêðàòèâøååñÿ ïîãîëîâüå æèâîòíî-
âîä÷åñêîãî ñòàäà ïðèâåëè ê ñíèæåíèþ òîâàðíîñ-
òè ñåëüñêîãî õîçÿéñòâà, ëèøèëè ðàáî÷èõ ìåñò ñåëü-
ñêèõ æèòåëåé, êîòîðûå âûíóæäåíû èñêàòü ðàáîòó
íà ñòîðîíå. Õîòÿ â ïîñëåäíåå âðåìÿ â ðÿäå ìóíè-
öèïàëüíûõ ðàéîíîâ ïðîèñõîäÿò ïîëîæèòåëüíûå
èçìåíåíèÿ, ñâÿçàííûå ñ âîçðîæäåíèåì æèâîòíî-
âîäñòâà, ïðèâëå÷åíèåì èíâåñòîðîâ â ðàñòåíèåâîä-
ñòâî.

Îäíîé èç íåìàëîâàæíûõ ïðîáëåì ñòàíîâëåíèÿ
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â Âîðîíåæñêîé îáëàñòè
ÿâëÿåòñÿ íàëè÷èå êâàëèôèöèðîâàííûõ êàäðîâ.
Âñåãî â îðãàíàõ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â 2007 ãîäó
â îáëàñòè áûëî çàíÿòî 4799 ðàáîòíèêîâ. Áîëüøàÿ
÷àñòü ñëóæàùèõ – ýòî æåíùèíû â âîçðàñòå îò 40
äî 49 ëåò. Âñåãî 12% îò îáùåãî ÷èñëà ìóíèöèïàëü-
íûõ ñëóæàùèõ ñîñòàâëÿþò ëþäè ìîëîäûõ âîçðàñ-

òîâ (äî 30 ëåò). Îêîëî 5% æåíùèí è 2,5% ìóæ÷èí
òðóäÿòñÿ â îðãàíàõ ìåñòíîé âëàñòè â âîçðàñòå 60-
65 ëåò.

Íà îðãàíû ðàéîííûõ àäìèíèñòðàöèé ïðèõî-
äèòñÿ áîëüøàÿ ÷àñòü ìóíèöèïàëüíûõ ñëóæàùèõ,
÷åì íà ñåëüñêèå (ïîñåëêîâûå) àäìèíèñòðàöèè. Òàê,
â àäìèíèñòðàöèÿõ ðàéîííîãî óðîâíÿ áûëî çàíÿòî
3495 ÷åëîâåê, âìåñòî ïîëîæåííûõ ïî øòàòó
3588 ÷åëîâåê. Íà âûáîðíûõ ìóíèöèïàëüíûõ äîë-
æíîñòÿõ è äîëæíîñòÿõ ìóíèöèïàëüíîé ñëóæáû
ñåëüñêîãî óðîâíÿ ðàáîòàëî 1304 ÷åëîâåêà (27,2%),
âìåñòî øòàòíûõ 1311 åäèíèö.

Ñðåäè âñåõ ìóíèöèïàëüíûõ ñëóæàùèõ ðàñ-
ñìàòðèâàåìûõ óðîâíåé óïðàâëåíèÿ âûñøåå îáðà-
çîâàíèå èìåþò 3662 ÷åëîâåêà, áîëüøàÿ ÷àñòü èç
íèõ – ýòî æåíùèíû. Îêîëî 84% âûñîêîêâàëèôè-
öèðîâàííûõ êàäðîâ ðàáîòàåò â àäìèíèñòðàöèÿõ
ðàéîííîãî óðîâíÿ. Ñðåäíåå ïðîôåññèîíàëüíîå îá-
ðàçîâàíèå èìåþò 21,1% ðàáîòíèêîâ àäìèíèñòðà-
öèé. Çíà÷èòåëüíîå êîëè÷åñòâî ñîòðóäíèêîâ ýòîãî
óðîâíÿ âëàñòè, íå èìåþò ïðîôåññèîíàëüíîãî îá-
ðàçîâàíèÿ âîîáùå. Èõ äîëÿ â îðãàíàõ ìåñòíîãî ñà-
ìîóïðàâëåíèÿ ðàéîííîãî è ñåëüñêîãî çâåíà ñîñòàâ-
ëÿåò 23,7%. Êðîìå òîãî, â îðãàíàõ ìóíèöèïàëü-
íîé âëàñòè (âêëþ÷àÿ ãîðîäñêèå îêðóãà) çàíÿòî 3 äîê-
òîðà íàóê è 25 êàíäèäàòîâ íàóê. Òî åñòü íàó÷íàÿ
èíòåëëèãåíöèÿ â îðãàíàõ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëå-
íèÿ ïðåäñòàâëåíà êðàéíå ñëàáî. Ýòî ÿâëÿåòñÿ ÿâ-
íûì íåäîñòàòêîì â ñòðóêòóðå ðàáîòíèêîâ è ñïî-
ñîáíîñòè èõ âåñòè ãðàìîòíîå óïðàâëåíèå íà ìåñ-
òàõ (òàáëèöà).

Âàæíûì ïîêàçàòåëåì óðîâíÿ êâàëèôèêàöèè
êàäðîâ ÿâëÿåòñÿ ñòàæ ðàáîòû â îðãàíàõ âëàñòè. Â
ó÷ðåæäåíèÿõ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ðàéîííî-
ãî óðîâíÿ íàèáîëüøåå êîëè÷åñòâî ðàáîòíèêîâ èìå-
þò ñòàæ îò 15 äî 25 ëåò (25,4%), â òî æå âðåìÿ â
ñåëüñêèõ àäìèíèñòðàöèÿõ îñíîâíàÿ ìàññà ñîòðóä-
íèêîâ èìååò ñòàæ îò 1 ãîäà äî 5 ëåò (27%). È, òåì
íå ìåíåå, îñíîâíàÿ äîëÿ çàíÿòûõ â óïðàâëåí÷åñ-
êèõ ñòðóêòóðàõ íèçîâîãî óðîâíÿ èìååò ñòàæ áîëåå

Òàáëèöà
Ðàñïðåäåëåíèå ðàáîòíèêîâ îðãàíîâ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ ðàéîííîãî è ñåëüñêîãî óðîâíåé ïî óðîâíþ

îáðàçîâàíèÿ è ñòàæó ðàáîòû, 2007 ã., ÷åëîâåê

Íàèìåíî- 
âàíèå 

ïîêàçàòåëÿ 

Ïî 
øòàòó 
ðàáîò- 
íèêîâ 

Ôàêòè- 
÷åñêè 
ðàáîò- 
íèêîâ 

Âûñøåå 
îáðàçî- 
âàíèå 

Ñðåäíåå 
ïðîô. 

îáðàçî- 
âàíèå 

Ñòàæ 
äî 1 
ãîäà 

Ñòàæ 
1-5 
ëåò 

Ñòàæ 
5-10 
ëåò 

Ñòàæ 
10-15 
ëåò 

Ñòàæ 
15-25 
ëåò 

Ñòàæ 
25 ëåò  

è  
âûøå 

1.Ðàéîííûé 
óðîâåíü 3588 3495 3064 382 307 532 715 676 887 378 

2.Ñåëüñêèé 
óðîâåíü 1311 1304 598 630 115 352 235 202 311 89 

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå: èñòîðèÿ è ñîâðåìåííîñòü (íà ïðèìåðå Âîðîíåæñêîé îáëàñòè)
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5 ëåò (76% â ðàéîííûõ è 64,2% â ñåëüñêèõ àäìè-
íèñòðàöèÿõ). Ýòî ñâèäåòåëüñòâóåò î äîñòàòî÷íî
âûñîêîì óðîâíå ïðîôåññèîíàëèçìà è íèçêîì óðîâ-
íå òåêó÷åñòè êàäðîâ â ýòîé ñôåðå çàíÿòîñòè. Õîòÿ,
ñ äðóãîé ñòîðîíû, ðåôîðìà ìåñòíîãî ñàìîóïðàâ-
ëåíèÿ äîëæíà ïðîâîäèòüñÿ ëþäüìè èíèöèàòèâíû-
ìè è íå îáðåìåíåííûìè äîãìàìè, äîâëåâøèìè íàä
ðàáîòíèêàìè ñåëüñêèõ è ðàéîííûõ ñîâåòîâ.

Òàêæå ñòîèò îáîçíà÷èòü ïðîáëåìó èçáûòêà ñëó-
æàùèõ âî ìíîãèõ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèÿõ,
íåñìîòðÿ íà îáùèé íåäîñòàòîê ôàêòè÷åñêîãî ÷èñ-
ëà ñîòðóäíèêîâ, ïîëîæåííûõ ïî øòàòó. Íàáëþäà-
åòñÿ ìàêñèìàëüíîå îòêëîíåíèå â ñòîðîíó ïðåâû-
øåíèÿ ôàêòè÷åñêîãî íàëè÷èÿ ðàáîòíèêîâ îò íîð-
ìû íà 20-25 ÷åëîâåê â Âåðõíåìàìîíñêîì, Íîâîóñ-
ìàíñêîì, Ãðèáàíîâñêîì, Îëüõîâàòñêîì ðàéîíàõ.
Íåäîñòàòîê ìóíèöèïàëüíûõ ñëóæàùèõ íàáëþäà-
åòñÿ â Àííèíñêîì, Ïîâîðèíñêîì, Êàíòåìèðîâñêîì,
Áîáðîâñêîì, Ëèñêèíñêîì, Ðîññîøàíñêîì ðàéîíàõ.

Â õîäå àäìèíèñòðàòèâíîé ðåôîðìû, îñóùåñòâ-
ëÿåìîé íà ôåäåðàëüíîì óðîâíå, ïðåäïîëàãàëîñü
ñîêðàòèòü íà 10-15% ÷èñëåííîñòü óïðàâëåí÷åñêèõ
êàäðîâ, íî âìåñòî ýòîãî èõ êîëè÷åñòâî óâåëè÷è-
ëîñü. Ó÷èòûâàÿ ýòîò îïûò, ïðèõîäèòñÿ ñîìíåâàòü-
ñÿ â òîì, ÷òî íà ìåñòíîì óðîâíå àíàëîãè÷íûé ïî-
êàçàòåëü áóäåò ñíèæàòüñÿ. Áîëåå òîãî, â ðåçóëüòàòå
ðåôîðìèðîâàíèÿ âñåé ñèñòåìû ìåñòíîãî óïðàâëå-
íèÿ, ê ìîìåíòó åå çàâåðøåíèÿ, ïðåäïîëàãàåòñÿ óâå-
ëè÷åíèå ÷èñëåííîñòè ñëóæàùèõ â 4-5 ðàç. Ýòî ñâÿ-
çàíî ñ ïåðåõîäîì íà íîâóþ ñòðóêòóðó òåððèòîðè-
àëüíîãî äåëåíèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé è
ðàñøèðåíèå øòàòà àäìèíèñòðàöèè. Â ñâÿçè ñ ýòèì
îñòðî âñòàåò âîïðîñ ïîäãîòîâêè êàäðîâ – ðóêîâî-
äèòåëåé ðåãèîíîâ ðàçíûõ óðîâíåé.

Òàêèì îáðàçîì, ñëåäóåò êîíñòàòèðîâàòü, ÷òî
ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå â Âîðîíåæñêîé îáëàñòè,
äà è â ñòðàíå â öåëîì, ïîêà íàõîäèòñÿ íà íà÷àëü-
íîé ñòàäèè ôîðìèðîâàíèÿ, ïîäòâåðæäåíèåì ÷åìó
ñëóæèò àêòèâíàÿ ðàçðàáîòêà îðãàíàìè îáëàñòíîé
àäìèíèñòðàöèè ðàçëè÷íûõ íîðìàòèâíî-ïðàâîâûõ
àêòîâ, ïðåäïðèíèìàþòñÿ ïîïûòêè ðåîðãàíèçàöèè
ñòðóêòóðû ìóíèöèïàëüíûõ îáðàçîâàíèé íà òåððè-
òîðèè îáëàñòè. Îäíàêî ïðîöåññ ôîðìèðîâàíèÿ
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ îñëîæíÿåòñÿ ìíîæå-
ñòâîì ïðîáëåì.
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