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Тема 1: Муниципальное право – комплексная отрасль Российского права

1 Понятие муниципального права как отрасли Российского права
1.1 Понятие и предмет муниципального права России как комплексной отрасли права

Вводные пояснения. Муниципальное право современной России представляет собой новую область российского государствоведения. Его рождение предо​пределено политическими, экономическими и социальными рефор​мами в нашей стране, носящими эпохальный характер и знаменующими формирование нового конституционного строя. Фундаментом и материально-организационной основой формирования муници​пального права является особая группа общественных отношений, воз​никающих и существующих в сфере местного самоуправления.
Эти общественные отношения выделены Конституцией РФ, определившей сущность и принципы организации местного самоуправле​ния. В последующем на основе и в развитие положений Основного за​кона приняты Федеральные законы от 28 августа 1995 г. /16/ и от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /17/, еще ряд федеральных законов и иных нор​мативных правовых актов, регулирующих те или иные аспекты мест​ного самоуправления. В субъектах Российской Федерации (субъекты РФ) местное самоуправление отражено в их конституциях и уставах, в законах субъектов о местном самоуправлении. Каждое му​ниципальное образование обязано принять свой нормативный право​вой акт - устав муниципального образования.
Существование местного самоуправления является одной из сущностных характеристик конституционного строя в нашей стране. За​дачи построения российской государственности на принципах наро​довластия и свободы могут быть решены только при одновременном упрочении как государства в целом и его органов, так и местного са​моуправления. Речь идет о создании базового уровня народовластия, наиболее приближенного к населению, каким и является местное самоуправление, обеспечивающее самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью.
Местное самоуправление, таким образом, понятие многогран​ное, представляющее собой:
- одну из основ конституционного строя;
- форму народовластия; 

- уровень публичной власти, организационно обособленный от органов государственной власти;
- форму самоорганизации граждан по месту их жительства.
Осуществляется местное самоуправление в городах, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Высшей целью местного самоуправления в Рос​сийской Федерации является объединение людей для организации само​стоятельного решения вопросов своей жизнедеятельности, управления землей и другими объектами муниципальной собственности. Через мест​ное самоуправление реализуются большинство прав и свобод человека и гражданина. Местное самоуправление призвано активно участвовать в укреплении российской государственности, формировании начал граж​данского общества.
Потенциал и смысл местного самоуправления в особенности связа​ны с тем значением, которое придает данному понятию второе слово - «самоуправление». Оно, самоуправление, должно оживлять террито​рии и самих граждан, поскольку предполагает их вовлечение в реше​ние дел, непосредственно связанных с организацией территориального управления, развитием институтов демократии, личным благополу​чием и интересами граждан. Все это призвано воспитывать в каждом гражданине общественного деятеля, небезразличного к делам и забо​там местного самоуправления.
Муниципальное право как понятие употребляется в различных аспектах, таких как:
- во-первых, отрасль права, представляющая собой систему правовых норм, регулирующих определенную сферу общественных отношений;
- во-вторых, отрасль российского законодательства, представленная совокупностью законодательных (нормативно-правовых) актов различно​го уровня, объединенных принципиальной общностью их нормативного содержания и занимающих относительно самостоятельное, специализированное место в единой системе российского законодательства;
- в-третьих, правовая наука, система знаний, раскрывающих закономерности существования и развития социальных и правовых явлений, которые составляют предмет данной отрасли правоведения;
- в-четвертых, учебная юридическая дисциплина.
Признавая относительную самостоятельность и содержательное значение каждого из этих положений, надо подчеркнуть, что послед​ние три являются во многом производными от понятия муниципаль​ного права как отрасли права.  /32/        

«Муниципальное право», «право местного самоуправления» - разно​образие понятий при единстве содержания. Одновременное применение понятий «местное самоуправление», «муниципальный» и «местный», «муниципальное право» и «право местного самоуправления» требует дополнительного комментария. Во​прос о наименовании складывающейся отрасли права является далеко не формальным.
В трудах дореволюционных российских правоведов применялись понятия «местное самоуправление», «земское, городское самоуправле​ние». Сами понятия, а также связанные с ними отношения и проблемы были предметом государственного и административного права (прав​да, в то время для ряда ученых административное право в части регу​лирования статуса органов управления - а местное самоуправление зачастую считалось частью местного государственного управления - было элементом государственного права).
В советский период институт местного самоуправления был от​менен. Естественно, что соответствующие понятия не применялись в законодательстве. Организация государственной власти на местах охватывалась советским государственным правом как отраслью права, а в научном плане она исследовалась наукой и учебной дисциплиной с наименованием «советское строительство».
Возрождение местного самоуправления началось в 1990-е гг. с принятием Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» /8/   

Знакомство с разъяснениями, даваемыми в различных энциклопедических словарях, позволяет характеризовать термины «муниципалитет», «муниципальный» в широком диапазоне понятий, объединенных общими чертами. Муниципалитет (нем. municipalitat (от лат. municipium)) - город с правом самоуправления. /37, 40/ По В. Далю, городской - муниципальный (лат. municipium) - самоуправляющаяся об​щина. /27/ Муниципалитет (лат municipium) - в римском государстве итальянские, а с III в. до н. э. и провинциальные города, свободное население которых получало в полном или ограни​ченном объеме права римского гражданства и самоуправления. /24/
Термин «муниципальный» впервые в российском законодательстве был введен Законом РСФСР «О собственности в РСФСР» от 24 декабря 1990 г. /10/, т. е. применительно к собственности. При реформировании Конституции РСФСР 1978 г. /2/ впер​вые 24 мая 1991 г. В нее были включены нормы о местном самоуправлении. Одновременно тогда же в Конституции РФ появилось и понятие «муни​ципальный» - указывалось, что экономической основой местного самоу​правления является муниципальная собственность (ст. 138). Конституция РФ 1993 г. /1/  также говорит о «местном самоуправлении», а понятие «муни​ципальный» использует применительно к муниципальной собственно​сти. Дальнейшее развитие понятие «муниципальный» получило в ст. 125 и 215 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации 1994 г. /5/, а в ст. 217 Гражданского кодекса РФ, посвященной праву муниципальной собственности, не только определено понятие муниципальной собственности, но и указано на определенные субъекты муниципальной собствен​ности - на муниципальные образования, от имени которых права соб​ственника осуществляют органы местного самоуправления.
Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /16/  придал терминам «муниципальный» и «местный» и словосочетаниям с этими терминами одинаковое значение. Уже в ст. 1 Закона (п. 2) говорит​ся: «Термины «муниципальный» и «местный» и словосочетания с этими терминами применяются в отношении органов местного са​моуправления, предприятий, учреждений и организаций, объектов собственности и других объектов, целевое назначение которых свя​зано с осуществлением функций местного самоуправления, а также в иных случаях, касающихся осуществления населением местного самоуправления».
Одновременное применение двух терминов по отношению к одному объекту теперь вызывает меньше вопросов, поскольку в трактовке законодателя оба понятия относятся в целом к новым властным структурам, действующим на местах, а не только к определенному виду собственно​сти. Не случайно и Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /17/ сохранил аналогичное приведенному выше правило (п. 2 ст. 2): «В законах и иных нормативных правовых актах Российской Федерации слова «местный» и «муниципальный» и образованные на их основе слова и словосочетания применяются в одном значении в отношении ор​ганов местного самоуправления, а также находящихся в муниципальной собственности организаций, объектов, в иных случаях, касающихся осуществления населением местного самоуправления». /20/
Таким образом, муниципальное право - это отрасль российского права, регулирующая все общественные отношения в сфере местного самоуправления, возникающие в связи как с его организацией и функционирова​нием, так и с использованием муниципальной собственности. А понятия «местное самоуправление» и «муниципальное самоуправление» являются синонимами.
Но дело, конечно, не только и не столько в этом. Само по себе внедрение понятий «местное самоуправление», «муниципальный», «муниципальное самоуправление», «муниципальное право» в сильной степени обусловлено принципиальными изменениями в трактовках харак​тера власти на местах.
В этом процессе можно выделить три этапа. В советский период, как уже было отмечено, на конституционном уровне мест​ные Советы рассматривались как элементы общей системы органов государственной власти и решающие на своей территории все вопросы местного значения исходя из общегосударственных интересов и инте​ресов граждан, проживающих на территории Совета.
Далее демократические преобразования в отношении местных Со​ветов, связанные с развитием самоуправленческих начал, на основе За​кона СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» (1990 г.) /8/ и Закона РСФСР «О местном самоуправ​лении в РСФСР» (1991 г.)  /9/ привели к значительной трансформации ор​ганизации власти на местах. Местные Советы вначале с сохранением государственной природы провозглашались органами местного само​управления, которое понималось как система организации деятельно​сти граждан для самостоятельного (под свою ответственность) реше​ния вопросов местного значения исходя из интересов населения, его исторических, национально-этнических и иных особенностей.
Однако уже тогда встал вопрос: развиваться ли местному самоуправлению по советскому варианту, т. е. оставаясь частью системы государственной власти, или по муниципальному - с организационным отделением органов местного самоуправления от органов государствен​ной власти. В результате сначала это привело к промежуточному вари​анту, когда местные Советы были провозглашены органами местного самоуправления, оставаясь по природе частью системы органов госу​дарственной власти.
Наконец, в дальнейшем все-таки был взят ориентир на организа​ционно отделенное от государственной власти местное самоуправле​ние. В этом отношении понятие «муниципальный» стало достаточно подходящим для местного самоуправления, поскольку в большей ме​ре связывалось с известными по западным моделям самостоятельны​ми территориальными единицами и органами местного самоуправле​ния - муниципалитетами.
Таким образом, понятия «местное самоуправление», «муниципаль​ное (само)управление» в наше время обозначают негосударственный характер этого уровня власти, хотя местное самоуправление являет​ся одним из видов публичной власти народа в Российской Федерации и жестких барьеров между местным самоуправлением и государствен​ной властью не существует.
В то же время суждения и дискуссии о названии не должны от​влекать от основного. Здесь уместно вспомнить слова известнейшего отечественного исследователя проблем организации местного само​управления Г.В. Барабашева: всяческие дефиниции на этот счет долж​ны исходить из необходимости реализации именно местного самоу​правления, осуществляемого населением и советами (муниципалите​тами или какими-либо другими органами местного самоуправления). /22/ 
В условиях современного всеохватывающего переустройства политической и социальной структуры общества местное самоуправление и его реформы занимают особое место. Это определяется прежде всего функциональной ролью, возлагаемой на местное самоуправление. При​знавая единственным источником власти народ, выделяя местное са​моуправление среди форм существования народовластия как организа​ционно независимое от государственных органов, Конституция РФ дает возможность рассматривать местное самоуправление как институт на​родовластия, не попадающий под действие конституционного принци​па разделения власти, а как бы дополняющий его. Подобное явление - абсолютно новое в государственном строительстве России. При рассмо​трении эволюции местного самоуправления, сравнивая его развитие во второй половине XIX в. (земская реформа и контрреформа - об этом позже), а также период властвования системы Советов, следует сделать вывод о серьезных концептуальных различиях. В первом случае местное самоуправление не было институтом народовластия, во втором случае народовластие реализовывалось через систему Советов, являющихся по​литической основой социалистического государства, т. е. советский тип местных органов власти являлся государственным институтом. И только в современном варианте это самостоятельный уровень публичной вла​сти в едином механизме организации управления государством.
Предмет муниципального права - разнообразие подходов. Предмет муниципального права является определяющим факто​ром для выделения новой формирующейся отрасли права. Специфика общественных отношений, составляющих предмет регулирования, со​став участвующих в них субъектов в основном позволяют индивидуа​лизировать отрасль.
И.В. Выдрин и А.Н. Кокотов относят к категориям, составляющим конструкцию местного самоуправления: местное население - муници​пальное образование - вопросы местного значения. Данная схема получила отражение в конституционном и текущем законодательстве Российской Федерации, в ней заложена общность отношений территориального са​моуправления. Несомненно, полагают авторы, что отмеченные катего​рии стирают границы между различными общественными отношения​ми самоуправления на местах, выстраивая их в единую систему. /26/  

К выделенным названными авторами категориям следует добавить еще три: органы местного самоуправления; местные интересы; допу​стимость наделения органов местного самоуправления отдельными го​сударственными полномочиями.
Есть все основания говорить о комплексном характере муниципального права. Такой характер муниципального права предопределяет многообразие общественных отношений:
- возникающих при реализации непосредственно населением права на местное самоуправление;
- связанных с деятельностью органов местного самоуправления;
- направленных на приоритетное обеспечение местных интересов и одновременно обеспечивающих реализацию делегированных государственных полномочий.
Комплексность данной отрасли права обусловливает и комплексное использование нормативного материала различных отраслей законодательства при регулировании общественных отношений в сфере мест​ного самоуправления. При желании многие из отношений, возникаю​щих в местном самоуправлении, можно отнести к соответствующим отраслям, сферам общественной жизни, государственного строитель​ства. Например, отношения, связанные с выборами депутатов пред​ставительных органов местного самоуправления, допустимо отнести к конституционно-правовым (часть избирательной системы); отно​шения, возникающие при формировании местных бюджетов, считать финансово-правовыми, и т. д.
Именно в силу того факта, что подобные отношения возникают на уровне местного самоуправления, они составляют предмет также и муниципального права как отрасли права, изучаются в рамках муниципального права как науки, учебной дисциплины.
Вместе с тем объединение соответствующих общественных отноше​ний в отдельную группу, представляющую предмет муниципального права, заставило создавать специфические правовые подходы, средства и методы регулирования данных общественных отношений.
И хотя разговор о характере муниципального права как о сложив​шейся отрасли права вряд ли можно считать завершенным, все-таки исследователи муниципального права единодушны в его признании в качестве отрасли права. Содержание определений муниципально​го права, данных различными авторами, свидетельствует об их су​щественной идентичности.
Так, по мнению О.Е. Кутафина и В.И. Фадеева, муниципаль​ное право Российской Федерации - это комплексная отрасль права, представляющая собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, возникающие в процессе организации местного самоуправления и решения населением муни​ципальных образований непосредственно или через выборные и дру​гие органы местного самоуправления вопросов местного значения, а также в процессе реализации отдельных государственных полномо​чий, которыми могут наделяться органы местного самоуправления. /30/ 
По определению Ю.Д. Казанчева и А.Н. Писа​рева, муниципальное право - комплексная отрасль российского права, представляющая собой совокупность норм, в которых закреплены терри​ториальные, финансово-экономические, правовые основы местного са​моуправления, государственные гарантии и организационно-правовые формы его осуществления, полномочия органов местного самоуправле​ния по решению вопросов местного значения, а также отдельные госу​дарственные полномочия, которыми они могут наделяться.  /29/ 
При разном словесном определении предмета и содержания муниципального права его называют комплексной отраслью права и другие авторы  - И.И. Овчинников и А.Н. Писарев /35/, Ю.А. Дми​триев, В.В. Комарова и В.В. Пылин. /28/ 
Н.В. Постовой пишет, что муниципальное право является самостоятельной отраслью права, представляющей собой совокупность правовых норм, регулирующих общественные отношения в системе местного самоуправления. Однако и в данном случае признается ком​плексный характер муниципального права, что, по мнению автора, не исключает его самостоятельности. /36/
Объективности ради отметим, что есть и точка зрения, согласно которой подход к муниципальному праву как к типичной отрасли права и перенесение на него категорий последней является несостоятельным. Аргументация заключается в специфике самого муниципального пра​ва, которая проистекает из того факта, что оно регулирует прежде всего и главным образом отношения, связанные с формированием и дея​тельностью органов местного самоуправления, не входящих в систему органов государственной власти, подчиненных интересам населения. Поэтому его нельзя, по мнению сторонников данной точки зрения, от​носить к числу основных отраслей права как непосредственно связан​ных с государством и его органами. При этом комплексный характер муниципального права предопределяется тем, что система его норм состоит не только из предписываемых государством норм различных отраслей права, но и норм, являющихся результатом прямого волеизъ​явления населения муниципального образования, правотворчества ор​ганов местного самоуправления.  /31/ 

Имеет место также определение муниципального права не как от​расли российского права, а как отрасли российского законодатель​ства, юридически обеспечивающей системное функционирование всех структурных подразделений местной власти и тем самым решающей все проблемы социально-экономического, культурно-бытового и ино​го характера, возникающие на территории муниципального образо​вания. /33/ К этой позиции близок и В.А. Баранчиков. Он подчеркивает: «...к муниципальному праву нельзя относиться как к отрасли права и даже именовать его комплексной (или вторичной) отраслью права, поскольку названные понятия - всего лишь юридический образ, кото​рый совершенно недостаточен для научного анализа такого сложного юридического комплекса, как муниципальное право».  /23/
Подход к трактовке муниципального права как комплексной от​расли права и соответственно включение в его нормативно-правовую базу актов, которые можно одновременно отнести к источникам других отраслей права, разделяют не все авторы. В частности, В.И. Васильев утверждает, что неоправданная расширенность предмета муниципаль​ного права, так называемая комплексность отрасли (слова автора) не​гативно сказывается не только на теории, но и на практике местного самоуправления. Она препятствует осмыслению системного законо​дательного регулирования местного самоуправления, затрудняет кодификацию законодательства по этим вопросам. /25/

Автор предлагает включить в предмет муниципального права нормы права, регулирую​щие систему местного самоуправления, территориальное устройство местной власти, виды муниципальных образований, взаимоотноше​ния местного самоуправления и государственной власти. Кроме того, в предмет включаются нормы, регулирующие организацию местного самоуправления как разновидности народовластия. Это нормы, регу​лирующие право граждан на осуществление самоуправления, формы муниципальной прямой демократии, принципы строения, структуру и порядок деятельности органов местного самоуправления, отношения органов местного самоуправления между собой. Далее нормы муници​пального права определяют компетенционный статус муниципальных образований и органов местного самоуправления. В предмет муници​пального права входит совокупность правовых норм, регулирующих общественные отношения, связанные с институциональными и функ​циональными характеристиками местного самоуправления. /25/ 

Таким образом, налицо попытка автора ограничить предмет муниципального права только или преимущественно организационны​ми отношениями. В.И. Васильев отмечает, что «Организация - ключе​вое понятие, характеризующее предмет законодательства о местном самоуправлении». /25/ 

Не отрицая важности данной группы отношений в местном самоуправлении, все-таки нельзя не считаться с тем, что существенное значение имеет как раз тот аспект их деятельности, ко​торый В.И. Васильев назвал «компетенционным статусом». Трудно представить полноту правовых основ местного самоуправления без определения их полномочий, а это чаще всего делается именно в актах, комплексно обращенных к тем или иным сферам хозяйственной или социальной жизни и регулирующих при этом возможности как госу​дарственных органов, так и местного самоуправления, его органов.
Подводя первые итоги, следует согласиться с теми авторами, ко​торые считают муниципальное право самостоятельной и вместе с тем комплексной отраслью права. В понимании данной отрасли надо ис​ходить из того, что муниципальное право России - комплексная отрасль отечественного права, состоящая из правовых норм, закрепляющих и регу​лирующих общественные отношения в системе местного самоуправления, формы осуществления народом непосредственно и через органы местно​го самоуправления своей власти для самостоятельного решения вопросов местного значения, владения, пользования и распоряжения мунициальной собственностью, возможность участия органов местного самоуправления в осуществлении отдельных делегированных государственных полномочий, территориальную организацию и структуру местного самоуправления, а также гарантии его осуществления.

1.2 Муниципально-правовые отношения и их субъекты

Отрасль права должна обладать рядом признаков. Это прежде всего свой предмет, т. е. комплекс однородных общественных отношений, регулируемых нормами данной отрасли права, соответственно свое отраслевое законодательство, а также свои методы регулирования, при​сущие отрасли, являющиеся либо отражением общих методов, харак​терных в целом для права, либо специфичных для данной отрасли. /21/
Отрасли можно быть подразделить на основные звенья:

1) профи​лирующие, базовые; 

2) специальные отрасли; 

3) комплексные отрасли, для которых характерно соединение разнородных институтов профи​лирующих и специальных отраслей.
Однако первостепенное значение имеет предмет регулирования. И без ответа на вопросы, совокупность каких общественных отноше​ний составляет предмет муниципального права, выделить его как от​расль права не представляется возможным.
Муниципально-правовые отношения. В соответствии с Конституцией РФ и Федеральным законом 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» /17/ предметом муниципального права можно считать отношения, возникающие при реализации непосредственно населени​ем (гражданами) своего права на местное самоуправление в городских, сельских поселениях и в других муниципальных образованиях, а также отношения, возникающие в процессе деятельности органов и долж​ностных лиц местного самоуправления.
К предмету муниципального права можно отнести следующие груп​пы общественных отношений:
1)  возникающие в процессе осуществления гражданами своего права на местное самоуправление путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления;
2)  связанные с местным правотворчеством (разработкой и приня​тием устава муниципального образования и других муниципаль​ных правовых актов);
3)  содержание которых направлено на реализацию права граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также на равный доступ к муниципальной службе;
4)  связанные с деятельностью органов местного самоуправления по владению, пользованию и распоряжению муниципальной собственностью;
5)  в сфере местных финансов, формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, установления местных налогов и сборов, решения других финансовых вопросов местного зна​чения;
6)  возникающие в связи с реализацией полномочий органов мест​ного самоуправления в социально-экономической сфере по обе​спечению комплексного социально-экономического развития муниципального образования, по организации, содержанию и развитию муниципальных учреждений (здравоохранения, об​разования, культуры и т. д.);
7)  связанные с выполнением отдельных полномочий Российской Федерации или полномочий субъектов РФ (государственных полномочий) в случаях наделения ими органов местного само​управления соответствующим законом;
8)  возникающие в процессе взаимоотношений органов местного самоуправления с органами государственной власти субъекта РФ, Российской Федерации при решении вопросов, требующих учета государственных и местных интересов, включая принятие соот​ветствующих нормативных актов, формирование бюджетов разных уровней, выполнение народнохозяйственных задач и проектов;
9)  по поводу исполнения договорных обязательств с другими муниципальными образованиями, а также в связи с участием в формировании и (или) деятельности органов межмуниципального сотрудничества на уровне субъекта РФ и Российской Федерации;
10) связанные с гарантиями местного самоуправления, наполне​нием местных бюджетов, компенсациями дополнительных рас​ходов органов местного самоуправления, обеспечением права местного самоуправления на судебную защиту. /20/ 
Своеобразие общественных отношений, составляющих предмет муниципального права, вызывает необходимость их классификации, которая может быть осуществлена:
а)  по целевому назначению - отношения, связанные с конституированием местного самоуправления, т. е. возникающие в процессе:

- выборов, 

- определения организационных форм местного само​управления
;

- определения структуры и порядка формирования органов мест​ного самоуправления; 

- принятия и изменения уставов муници​пальных образований;
б)  по правовой природе: 

- собственно муниципально-правовые отношения; 

- государственно-правовые отношения, возникающие при осуществлении   органами   местного   самоуправления  отдельных государственных полномочии, переданных органам местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и за​конами субъектов РФ;
в)  по сферам и отраслям местного хозяйства: 

- отношения муници​пальной собственности; 

- муниципальные земельные отношения, 

- финансовые отношения и т. д.;
г)   по субъектам (сторонам), участвующим в муниципально-правовых отношениях, могут быть отношения с участием: 

- населения муни​ципального образования; 

- органов местного самоуправления и должностных лиц местно​го самоуправления (выборные представительные органы муни​ципальных образований, глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления; 

- глава местной администрации, муниципальные служащие и др.); 

- членов выборных органов местного самоуправления; 

- органов государственной власти различных уровней, предпри​ятий, организаций, учреждений, организаций различных форм собственности, расположенных на территории муниципального образования; 

- ассоциаций и союзов муниципальных образований;
д)  по пространственным пределам можно выделить: 

- внутримуниципальные отношения; 

- межмуниципальные отношения;
- отношения с государственными органами на территории и за пределами муниципального образования. /20/ 
Субъектами муниципально-правовых отношений являются все те общности, органы, лица, которые могут быть участниками (сторонами) данных отношений. Из приведенных выше классификаций муниципально-правовых отношений достаточно хорошо видны и их субъекты. В основ​ном они понятны. Вопросы вызывает один субъект - население.
Ни Конституция РФ, ни федеральное законодательство не дают правового определения «населения муниципального образования». С.И. Ожегов под населением понимает жителей какого-нибудь места (страны, города и т. п.). /34/ 
В Конституции РФ имеет место совмещение понятий «население» и «граждане»: в ч. 1 ст. 130 говорится, что местное самоуправление в Российской Федерации «обеспечивает самостоятельное решение на​селением вопросов местного значения...», а в ч. 2 ст. 130 - что мест​ное самоуправление «осуществляется гражданами...». В законах субъектов РФ зачастую используются обороты «учет мнения населения», «решение населением вопросов местного значения», «право населения на местное самоуправление», «утверждается населением непосред​ственно», «участие гражданина в местном самоуправлении гарантиру​ется правом непосредственно (через референдумы, собрания, сходы, конференции) участвовать в решении населением вопросов местного значения» и т. п. В ряде уставов муниципальных образований, пред​усматривающих утрату доверия населения к главе муниципального образования путем голосования граждан, население ассоциируется с местным референдумом, а инициатива населения - с определенным числом подписей избирателей. Во многих актах можно встретить и по​нятие «жители» соответствующей территории.
Все это свидетельствует о необходимости четко ответить на вопросы: кто же обладает правом на самоуправление, как соотносятся понятия «население», «граждане», «жители», «избиратели». На самом деле особой проблемы здесь нет. «Население» - обобщенная категория, охватываю​щая всех, кто проживает на территории муниципального образования, реально тождественная категории «жители». Обе эти категории охваты​вают всех лиц, проживающих на соответствующей территории независимо от возраста и  от принадлеж​ности к гражданству Российской Федерации.
Но их участие в местных делах зависит от вида этих дел. Если, например, проводится собрание жителей по поводу обеспечения чистоты и порядка на соответствующей территории, в нем могут участвовать и несовершеннолетние граждане Российской Федерации, и иностран​ные граждане, проживающие на данной территории.
Однако к участию в решении определенных видов местных дел допускаются не просто население, жители, а только те, кто достиг определенного возраста, да к тому же являются гражданами Российской Федерации. Например, в местных выборах и референдумах принима​ют участие только граждане Российской Федерации, причем достиг​шие возраста 18 лет (для права избирать, голосовать на референдуме) или более высокого возраста (для права быть избранными в органы местного самоуправления). Несовершеннолетняя часть местного на​селения в выборах и референдумах не участвует. Проживающие по​стоянно на территории муниципального образования иностранные граждане, являющиеся частью местного населения, получают право избирать, быть избранными, участвовать в местных референдумах, если это будет зафиксировано в международном договоре Российской Федерации и далее закреплено в федеральном законе или законе кон​кретного субъекта.
В обсуждении проблем соответствующей территории могут участвовать лица, временно оказавшиеся в данном местности, а также обладающие собственностью и иными интересами (например, потом​ки известного писателя, родившегося в данных краях, тем более если сохранились мемориальные памятники). Если надо ходатайствовать о строительстве какого-то сооружения, реставрации здания с превра​щением его в объект культурного наследия и т. п., они могут участво​вать в соответствующем голосовании, однако у них нет права участия в принятии обязательного решения.
Итак, местное самоуправление реализуется в одних формах только теми гражданами Российской Федерации, которые являются жителями определенного муниципального образования, обладают правом изби​рать и быть избранными, в других - с участием любых категорий лиц, заинтересованных в решении вопросов местного значения.
Поскольку подавляющее большинство вопросов местного самоуправления решается местным населением, представляющим совокупность физических лиц, проживающих в пределах муниципального образования, законодатель и обозначает население главным субъектом муниципально-правовых отношений; разумеется, оно выступает в ро​ди субъекта этих отношений прежде всего через свою политически ак​тивную часть.
Население само решает вопросы местного значения, владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью, участвует в вы​борах, местных референдумах, других формах прямого волеизъявления (собраниях, сходах и т. д.). Именно перед населением несут ответствен​ность депутаты, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления. Федеральный закон 2003 г. «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет, что основания наступления ответственности депутатов, чле​нов выборных органов местного самоуправления, выборных должност​ных лиц местного самоуправления перед населением и порядок решения соответствующих вопросов определяются уставами муниципальных образований в соответствии с настоящим Федеральным законом. Последстви​ем такой ответственности могут стать не только отзыв депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления, досрочное прекращение полномочий указанных лиц посредством их отрешения от должности, но и расформирование (роспуск) представительного органа местного само​управления как меры конституционно-правовой ответственности (неко​торые авторы называют это муниципально-правовой ответственностью, однако в данном случае это не столь существенно - при сильном «род​стве» конституционного права и муниципального права).
Естественно, один из ведущих субъектов муниципально-правовых отношений - граждане. Они участвуют в данных отношениях как индивидуально, так и в коллективных формах. Например, граждане на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании избирают представительные органы муниципальных об​разований - собрания представителей (думы, муниципальные советы, комитеты и т. д.), глав муниципальных образований, иных выборных должностных лиц местного самоуправления. Граждане могут быть из​браны депутатами представительных органов, главами муниципальных образований и т. д.
Граждане своими обращениями, постановкой проблем определяют направления деятельности органов местного самоуправления, оцени​вают их работу, формируют органы территориального общественного самоуправления, участвуют в общих собраниях и сходах (причем в некоторых ситуациях сходы могут осуществлять функции представитель​ного органа местного самоуправления).
Не исключается обращение гражданина в суд с заявлением в защи​ту интересов муниципального образования, в том числе о признании недействительными актов, нарушающих права местного самоуправле​ния и исходящих от органов государственной власти, государственных должностных лиц, иных органов местного самоуправления, предпри​ятий, учреждений и т. д. Естественно, в судебном порядке гражданин вправе защищать и свои права, нарушенные органом местного само​управления.
Это далеко не полный перечень форм участия граждан в отношениях, связанных с организацией и деятельностью местного самоуправления.

1.3 Методы муниципально-правового регулирования

Предметное своеобразие муниципально-правовых отношений отражается на том, что они регулируются нормами не только соб​ственно муниципального права, но и других отраслей права - как профилирующих, так и специальных. Соответственно правовое регулирование обеспечивается методами, также характерными для других отраслей права. Однако в целом метод - категория дополни​тельная по отношению к предмету правового регулирования. Имен​но предмет является критерием дифференциации отраслей, а для муниципального права - основанием комплексности, объединения норм различных отраслей в регулировании общественных отноше​ний в сфере местного самоуправления. В конечном итоге предмет правового регулирования обусловливает выбор тех или иных мето​дов регулирования.
Вместе с тем с последовательным развитием муниципального права постепенно складываются особенности методов, применяемых в регулировании муниципальных отношений:
А) Во-первых, поскольку местное самоуправление четко обозначено в современной России как одна из форм публичной власти, преобла​дающим здесь становится метод публично-правового регулирования. Это выражается в том, что первоосновой муниципальных отношений ста​новятся нормы, исходящие от государства и воплощающиеся в актах государственно-властного характера двух уровней - Российской Фе​дерации и субъектов РФ.
Если местному самоуправлению свойственны некоторые элемен​ты хозяйствующих субъектов, особенно при владении, пользовании и распоряжении муниципальной собственностью, тогда допустимы и некоторые элементы частноправовых форм их деятельности, однако не в ущерб публичной природе местного самоуправления, а в допол​нение к ней. Можно согласиться с тезисом Е.С. Шугриной: «В целом для местного самоуправления, как публично-правового института, характерно преобладание публично-правовых методов, хотя предмет​ная деятельность органов местного самоуправления, связанная с реа​лизацией их компетенции, реализуется частноправовыми методами» /39/ (небольшая коррекция - наряду с публично-правовыми может реализовываться и частно-правовыми методами). /20/ 
Б) Во-вторых, для муниципально-правового регулирования характе​рен допуск государством большого объема местного правотворчества. Это можно назвать методом автономии в регулировании муниципальных отношений. Обусловлено наличие данного метода двумя факторами: объективным - в условиях самостоятельности местного самоуправления и его негосударственной природы законодатель должен оставить «ни​шу» для нормотворчества местного самоуправления; субъективным - обнаружившимся недостаточностью и несовершенством нормативной базы. Развитие муниципальной демократии в большей мере рождает отношения не по вертикали, а по так называемой горизонтали. Этому в значительной степени и способствует нормотворческая деятельность населения, должностных лиц и органов местного самоуправления.
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» гласит (ст. 7), что по вопросам местного значения населением муниципальных образо​ваний непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления принимаются муниципальные правовые акты. По вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, могут приниматься муниципальные правовые акты на основании и во исполнение положений, установленных соответствующими федеральными законами и (или) законами субъектов РФ.

Хотя закон четко говорит о том, что муниципальные правовые акты подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования, он все-таки не приравнивает их к государственно-правовым актам, а требует соответствия местных актов законодательству Российской Федерации и ее субъектов. Местное нормотворчество существует в дополнение и в развитие государственно-правового регулирования. Но все-таки этот уровень правотворчества является самостоятельной категорией, причем в ряде случаев не по усмотрению муниципальных образований, а по обязательности. Так, например, каждое муниципальное образование должно иметь свой устав, представительный орган - регламент, местная администрация - положения и регламенты и т.д.

В) В-третьих, в муниципальном праве широко распространен такой метод регулирования, как определение статусов. Прежде всего, это характерно для местного самоуправления в целом: в развитие норм Конституции РФ природа и статус местного самоуправления определены в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в специальных главах о местном самоуправлении конституций, уставов субъектов РФ, в законах о местном самоуправлении субъектов РФ. Статус конкретного муниципального образования закрепляется в его уставе.
Г) В-четвертых, применительно к муниципально-правовому регулированию используется такой же метод, как и в наиболее близком ему конституционном праве - метод комплексного сочетания материального и процессуального начал. Нет деления на материальное муниципальное право и процессуальное муниципальное право, но самостоятельное регулирование вопросов материального права, так же, как и процессуального права, допускается. Органами местного самоуправления принимаются специальные процедурно-процессуальные документы (регламенты), но зачастую материальные и процессуальные нормы содержатся в одних и тех же источниках муниципального права.

Д) В-пятых, в муниципальном праве используются все общеизвестные группы нормативных правил - дозволения, предписания, запреты, тре​бования императивные, в реализации которых нет особой свободы выбора, и диспозитивные, когда у субъекта правоотношения есть определенные варианты действий. Чаще эти начала обобщенно отражаются в нормах права и дозволенное субъекту муниципально-правового отношения является также и предписанием его поведения, а также запретом на применение иных, помимо указанных в норме, вариантов поведения (например, принятие устава муниципального образования не только дозволено законом, но и предписано им, а замена устава иным актом по усмотрению органа местного самоуправления не допускается).
О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев делают обоснованный вывод о том, что в муниципальном праве используются не один из методов право​вого регулирования в качестве основного, специфического и преиму​щественного для данной отрасли права, а синтез методов правового регулирования. Авторы справедливо обращают внимание на то, что особенно широко применяется, прежде всего на федеральном уровне, метод закрепления гарантий местного самоуправления. /30/ 

Е) В-шестых, особенностью метода в муниципальном праве следует назвать и установление свойственного этой отрасли вида ответствен​ности -муниципально-правовой ответственности. С одной стороны, это установленная Федеральным законом 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» так называемая позитивная ответственность органов местного само​управления и должностых лиц местного самоуправления перед государ​ством, ответственность депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправле​ния перед населением. С другой стороны, это муниципально-правовая (и одновременно конституционно-правовая) ответственность субъ​ектов муниципально-правовых отношений за совершаемые ими дей​ствия, вызывающая соответствующие санкции (ее принято называть негативной ответственностью).
1.4. Источники муниципального права

Муниципальное право как комплексная отрасль права обладает своими источниками. Для отрасли права, находяшейся на начальном этапе развития, этот вопрос приобретает особое значение В общей теории права в качестве источников права в юридическом смысле рассматривают формы, с помощью которых воля государства, народа становится правовой нормой.

Муниципально-правовые нормы возникают по воле государства и воплощаются в нормативных правовых актах, принимаемых орга​нами государственной власти; кроме того, такие нормы появляются, с общего дозволения государства, по воле населения муниципального образования, органов местного самоуправления.
Комплексный характер муниципального права, особый характер предмета регулирования и децентрализация регулирования предопре​деляют особенности источников, их природу и содержание. Но в любом случае результатом нормотворчества является нормативный правовой акт в одной из форм, предусмотренных в государстве.
Анализ источников муниципального права может быть дан как в общем плане, так и применительно к современному их состоянию в Российской Федерации, а также по уровням регулирования. 

Общая характеристика источников муниципального права
1. Источниками муниципального права являются прежде всего нормативные правовые акты, они могут быть трех уровней: 

- Конституция РФ, федеральные конституционные законы, федеральные законы, иные федеральные источники; 

- конституции, уставы субъектов РФ, за​коны и иные источники права субъектов РФ; 

- муниципальные норма​тивные правовые акты.
Федеральный уровень источников муниципального права охватывает разнообразные акты. Вершиной системы источников муниципального права является Конституция РФ. /1/ Правовое регулирование местного самоуправления в Конституции РФ носит уникальный характер. Такого полного кон​ституционного регулирования нет в конституциях иных современных федеративных государств. В Основном законе России в 19 статьях так или иначе упоминается местное самоуправление или органы местно​го самоуправления, они находятся в гл. 1 «Основы конституционного строя» (ч. 2 ст. 3; ч. 2 ст. 8; ч. 2 ст. 9; ст. 12; ч. 2 ст. 15), гл. 2 «Права и свободы человека и гражданина» (ст. 18; ч. 2 ст. 24; ч. 2 ст. 32; ст. 33; ч. 2 и 3 ст. 40; ч. 1 и 2 ст. 41; ч. 2 и 3 ст. 43; ч. 2 ст. 46), гл. 3 «Федеративное устройство» (ч. 2 ст. 68; п. «н» ч. 1 ст. 72) и гл. 8 «Местное самоуправ​ление» (ст. 130-133). Конституция РФ закрепляет политико-правовую природу местного самоуправления, основные принципы его организа​ции и деятельности, гарантии прав местного самоуправления, основные институты муниципально-правового значения, основные права граждан, реализуемые в том числе в сфере местного самоуправления.
В отличие от практики, сложившейся в большинстве современных зарубежных федеративных государств, где проблемы местного самоуправления являются предметом ведения субъектов РФ, в России в соответствии с п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ «установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления» отнесено к совместному ведению Россий​ской Федерации и ее субъектов. Это позволяет ряду ученых сделать вы​вод о том, что в Российской Федерации местное самоуправление, яв​ляясь одной из основ конституционного строя, может выступать в роли базы также и федеративных отношений.
Важной частью нормативной правовой системы Российской Феде​рации являются федеральные конституционные законы. Надо сказать, что нет акта этой группы, целиком посвященного местному самоуправ​лению. Однако в некоторых федеральных конституционных законах имеются отдельные обращенные к нему нормы, например, в Феде​ральных конституционных законах 2004 г. «О референдуме Российской Федерации» /11/, 2001 г. «О чрезвычайном положении» 12//, 2001 г. «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации» /13/ и др.
Наиболее распространенным федеральным источником права выступают федеральные законы. Для удобства можно выделить две группы федеральных законов:
а)  непосредственно посвященные вопросам организации и деятельности местного самоуправления (прежде всего это базовый Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /17/, а также еще ряд законов той же целевой направленности - например, Федераль​ный закон 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Фе​дерации» /14/);
б)  федеральные законы и кодексы, регулирующие общественные отношения различных сфер и в определенной, порой даже в значительной мере касающиеся местного самоуправления (таких актов много, для примера назовем Федеральный закон 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» /15/, Налоговый кодекс РФ /3/, Бюд​жетный кодекс РФ /4/, Градостроительный кодекс РФ /5/).
Источниками муниципального права могут быть федеральные подзаконные акты - указы Президента РФ (например, от 15 октября 1999 г. «Об утверждении основных положений государственной политики в об​ласти развития местного самоуправления в Российской Федерации» /18/), акты палат Федерального Собрания РФ (таким источником в свое время являлось постановление Государственной Думы Федерального Собра​ния от 10 июня 1994 г. «Об обеспечении конституционных прав населе​ния на местное самоуправление в нормативно-правовых актах субъектов РФ» /19/), постановления Правительства РФ (например, принимаемые в порядке реализации законов о федеральном бюджете, соответствующих президентских указов в области государственной поддержки местного самоуправления). Определенное значение в качестве источников имеют отдельные нормативные правовые акты отраслевых федеральных орга​нов исполнительной власти.

Второй уровень источников муниципального права охватывает акты субъектов РФ. Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /16/ носил в большей мере рамочный характер, а это значит, что он предполагал принятие каждым субъектом РФ своего закона о местном самоуправ​лении. Так это и происходило на практике.
Пришедший на смену Федеральный закон 2003 г. с аналогичным названием гораздо полнее и более императивно регулирует многие ви​ды общественных отношений в сфере местного самоуправления, т. е. его нормы ориентированы на прямое действие. Но регламентация на уровне субъектов РФ не исключается. Другое дело, должна ли она быть такой же полной и широкой, как ранее, в виде общего закона субъек​та РФ о местном самоуправлении или достаточно более сжатого, ком​пактного закона с наименованием, к примеру, «Об особенностях орга​низации местного самоуправления» в данном субъекте РФ.
Третий уровень источников муниципального права образуется муниципальными нормативными правовыми актами.
Несмотря на совершенствование федерального законодательства и законодательства субъектов РФ о местном самоуправлении, важная роль этого уровня источников сохраняется. Как уже говорилось при характеристике методов муниципально-правового регулирования, государство допускает местное нормотворчество как часть нормативной базы местного самоуправления. Добавим к этому, что наличие муни​ципального нормотворчества обусловлено рядом факторов.
Во-первых, местное самоуправление как самоорганизованная си​стема должно иметь свои нормативные акты, которыми и оформляется эта самоорганизация, причем главные из них имеют и учредительный характер (уставы муниципальных образований).
Во-вторых, государство может сознательно не регулировать своими актами некоторые общественные отношения, ограничиваться установ​лением их основ, а подробное регулирование передавать на муници​пальный уровень.
В-третьих, муниципальное правотворчество обусловлено и наличи​ем местных особенностей, которые могут быть отражены в норматив​ных актах конкретных муниципальных образований.
В систему муниципальных правовых актов входят: устав муниципального образования; нормативные правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан); нормативные правовые акты представительного органа муниципального образования; норматив​ные правовые акты главы муниципального образования, постанов​ления и распоряжения главы местной администрации, иных органов местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципально​го образования.
2. В соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции РФ Россия признает составной частью своей правовой системы общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Россий​ской Федерации. Если международным договором Российской Феде​рации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. Это означает, что источниками муниципального права у нас могут быть и подписанные Российской Федерацией международные договоры, соглашения, конвенции, хартии, иные международно-правовые акты.
Важнейшим документом такого рода в области местного самоуправления является Европейская хартия местного самоуправления, принятая Советом Европы 15 октября 1985 г. Принимая во внимание, что вступление Российской Федерации в Совет Европы было связано с ратификацией Европейской хартии местного самоуправления и при​ведением российского законодательства в соответствие с ней, осново​полагающие принципы Хартии получили отражение в Конституции РФ и Федеральном законе 1995 г. Российская Федерация подписала Европейскую хартию местного самоуправления 28 февраля 1996 г., а ратифицировала 11 апреля 1998 г. /7/ 
В Европейской хартии местного самоуправления получили закрепление эталонный характер, идеалы и принципы муниципальной демократии. В соответствии с Хартией:
- принцип местного самоуправления должен быть признан в законодательстве страны и по возможности в конституции страны;

- органы местного самоуправления составляют одну из основ демократического строя;

- право граждан участвовать в управлении государственными делами относятся к общим для всех государств - членов Совета Европы демократическим принципам;

- это право может быть непосредственно осуществлено именно на местном уровне;

- существование облаченных реальной властью органов местного самоуправления обеспечивает эффективное и одновременно приближенное к гражданину управление;

- защита и укрепление местного самоуправления представляет собой значительный вклад в построение Европы, основанной на демократии и децентрализации власти;

- все это предполагает существование органов местного самоуправления, созданных демократическим путем, имеющих широкую автономию в области своей компетенции, порядка ее осуществления и необходимых для этого средств. /7/
К источникам муниципального права международно-правового характера относятся решения Конгресса местных и региональных властей Совета Европы и Декларация о принципах местного самоуправления, принятая межпарламентской ассамблеей государств - участников СНГ.

3. Помимо нормативных актов источниками муниципального права могут быть договоры между органами местного самоуправления (от имени муниципальных образований) и органами государственной власти, а также муниципально-правовые договоры, заключенные между органами местного самоуправления, если они содержат, даже частично, нормы права. Таким образом, источниками муниципального права являются нормативные договоры.

4. Некоторые авторы к источникам относят правовые традиции и обычаи, в том числе связанные и историческими и иными местными традициями.

Традиции более устойчивы как правила общественного сознания и в этом качестве могут дать большой эффект, нежели нормы права, если выявляется, что правовое регулирование соответствующих отношений невозможно, нецелесообразно и к тому же все равно не в состоянии охватить полностью общественное отношение. Например, в местностях Северного Кавказа перед вынесением решения органом местного самоуправления нередко руководители и депутаты встречаются со старейшинами, советуются с ними. Это традиция стала в какой-то мере стала обязательной нормой поведения; именно в виде традиции она результативнее и естественнее, чем в качестве правовой нормы.

Что касается обычаев, они больше похожи на правовые нормы и скорее всего становятся источниками муниципального права до принятия необходимого нормативного правового акта. Существование же правового обычая в качестве постоянно действующей нормы, заменяющей право, вряд ли целесообразно, в том числе и на муниципальном уровне.

5. Некоторые государствоведы предлагают считать источниками муниципального права судебные прецеденты. Судебные решения нередко имеют очень важное значение для понимания сущности местного самоуправления, его организации и т.п.

Например, ряд постановлений Конституционного Суда РФ по вопросам местного  самоуправления содержит принципиальные позиции относительно его природы, организации и деятельности. Как отмечает Н.С. Бондарь «особенности правовой природы и юридической силы постановления Конституционного Суда имеют обязательный характер … нередко обладают нормативность и, соответственно, эти положения могут признаваться источниками права». /32/ Постановлений и определений Конституционного Суда РФ, посвященных вопросам муниципального права и являющихся источниками муниципального права, довольно много. Отметим, что именно в постановлении Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 год впервые четко была обозначена природа местного самоуправления как одного из видов публичной власти в Российской Федерации. Обойтись без данного постановления Конституционного Суда в характеристике источников муниципального права сегодня просто немыслимо.

Нередко такую же прецедентную роль играют и решения Верховного Суда РФ. Так, Федеральный закон 2003 г. « Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» явно не учел такой вариант территориальной региональной реорганизации муниципальных образований, когда, вместо внутреннего деления на сельские и городские поселения, муниципальный район преобразуется в городской округ. Законами некоторых субъектов РФ (Калининградская обл., Московская обл. и др.) предусмотрены были такие положения. Началось оспаривание правовых актов. Рассмотрев соответствующие дела, Верховный Суд РФ пришел к конечному выводу о том, что такой вариант реорганизации возмо​жен. Этот судебный прецедент также стал значимым нормативным источником для практики муниципального строительства.
1.5 Система муниципального права как отрасли права

В современной правовой литературе под системой права понимают внутреннее строение отрасли права, в которой с учетом регулируемых ею групп общественных отношений, составляющих предмет отрасли права, выделяют комплексы правовых норм, представляющие соответствующие правовые институты.
Система муниципального права - это не просто выделение одно​родных правовых норм в соответствии со структурой Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Ее построение обусловлено потребностями практики развития местного самоуправления, которая оказывает влия​ние на формирование институтов муниципального права, помогает определить их роль в осуществлении местного самоуправления.
В учебной литературе система муниципального права определяет​ся как «объединение муниципально-правовых норм в муниципально-правовые институты, расположенные в определенной последователь​ности в зависимости от их значения и роли в регулировании муници​пальных отношений». /30/ Система муниципального права позволяет рас​крыть внутреннюю логику муниципально-правового регулирования, указывает на последовательность, очередность закрепления того или иного круга, сферы муниципальных отношений с учетом их значимо​сти и относительной обособленности. /32/ 
Нередко за основу системы муниципального права и выделения муниципально-правовых институтов берется структура Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Вероятно, такой подход навеян системой конституционного права, в основе которой лежит конституция госу​дарства, а также системами ряда ключевых отраслей права, прежде все​го гражданского и уголовного, которые соответствуют структуре глав​ного источника отрасли. При таком подходе следует все же помнить, что и структура основного кодификационного акта отрасли, и вся си​стема отраслевого законодательства как раз и предопределены научно сформулированными закономерностями развития соответствующих общественных отношений и потребностями их нормативного право​вого регулирования. В конечном счете образуется единство системы соответствующей области правовой науки и структуры отрасли права. Однако расположение правовых норм в актах законодательства может отличаться своеобразием, усмотрением авторов текста и законодателя и не всегда быть синхронным с системой отрасли права.
В основе системы муниципального права как отрасли права - его деление на муниципально-правовые институты. Их образуют близкие по объекту и характеру правового регулирования нормы. Система ин​ститутов муниципального права носит сложный, недостаточно упоря​доченный характер. Сама природа самоуправленческих (муниципаль​ных) отношений свидетельствует о возможности их отнесения не толь​ко к институтам муниципального права. В связи с этим представляется обоснованным характеризовать систему муниципального права как объ​единяющую наиболее близкие институты в своеобразные комплексы - группы институтов, а не просто как перечень институтов (они тем бо​лее носят во многом «пограничный», взаимопроникающий характер).
К числу таких комплексов муниципальных институтов муниципального права относятся:
- местное самоуправление как форма народовластия, как важнейшее связующее звено между государством и гражданским обществом. В этот комплекс входят институты, раскрывающие права граждан Российской Федерации на осуществление местного самоуправления, раскрываю​щие основные понятия и термины, такие как местное самоуправление, правовая и территориальная основы, принципы местного самоуправ​ления, вопросы местного значения, полномочия органов местного са​моуправления по решению вопросов местного значения, формы непо​средственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления;
- комплекс институтов, устанавливающих экономические основы местного самоуправления, в который входят институты муниципальной собственности и муниципального имущества, местных бюджетов, межмуниципального экономического сотрудничества;
- комплекс институтов, связанных с вопросами местного значения и полномочиями органов местного самоуправления: по решению вопросов местного значения на уровне муниципальных образований; по орга​низации межмуниципального сотрудничества; по осуществлению ор​ганами местного самоуправления отдельных государственных полно​мочий;
- комплекс институтов, регулирующих деятельность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления. Нормами данного комплекса устанавливается система органов местного самоуправления, определяется статус депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица, устанавли​вается система муниципально-правовых актов и т. д.;
- система институтов, объединяющих нормы, устанавливающие ответственность органов местного самоуправления, контроль и надзор за их деятельностью. Исходя из субъектов, перед которыми органы и долж​ностные лица местного самоуправления несут ответственность, уста​навливается ответственность перед населением муниципального об​разования, перед государством, перед физическими и юридическими лицами. В этот же комплекс входит институт временного осуществле​ния органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления;
- комплекс институтов, нормы которых обеспечивают гарантии местного самоуправления. Это институты, определяющие участие и ответственность органов государственной власти федерального уровня и уровня субъекта в области местного самоуправления. К ним можно отнести выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, предостав​ление субвенций местным бюджетам на осуществление органами мест​ного самоуправления отдельных государственных полномочий, право на судебную защиту и запрет на ограничение прав местного самоуправ​ления.

1.6 Место муниципального права в правовой системе Российской Федерации

Муниципальное право в системе российского права занимает осо​бое положение. Это определяется его комплексной природой, кото​рая, в свою очередь, вызвана сложностью общественных отношений, являющихся предметом муниципального права. Двойственная при​рода местного самоуправления, сочетающего в себе государственное (публично-властное) и общественное (самоуправленческое) начала, еще более усложняет проблему. Государство не только позволяет на​селению и органам местного самоуправление самостоятельно решать вопросы местного значения, реализуя местный интерес, но и доверяет им (делегирует) часть собственных функций. При этом степень влия​ния государства на местное самоуправление носит подвижный харак​тер. В связи с этим возникает вопрос о необходимости разграничения публично-властных и самоуправленческих институтов муниципально​го права. Действительная природа местного самоуправления состоит в том, что его можно считать одновременно и своеобразным «доверен​ным представителем» центральной власти на соответствующей территории, и формой народовластия, которая обеспечивает реализацию прав граждан на местное самоуправления, а местному населению - возможность превращения своей воли в публичную власть.  /38/ 

Многие нормы и институты муниципального права имеют самостоятельное значение, собственную законодательную и нормативную базу, хотя истоки этих норм и институтов, точно так же как и истоки других отраслей права, находятся в сфере конституционного права, ко​торое устанавливает общие принципы и основы местного самоуправ​ления и муниципального права, обеспечивает возникновение, разви​тие и укрепление различных групп муниципальных общественных от​ношений. Прежде всего речь идет о закреплении в Конституции РФ сущности местного самоуправления как важнейшего канала народов​ластия, форм реализации местного самоуправления, территориальных основ местного самоуправления, гарантий местного самоуправления, ответственности органов местного самоуправления и др. Далее соот​ветствующие основополагающие нормы Конституции РФ находят под​робное развитие в источниках муниципального права. И этот правовой массив представляет собой уже значительную часть собственных норм и институтов муниципального права.
Комплексный характер муниципального права, о котором говори​лось ранее, обусловливает то, что наряду с самостоятельным массивом муниципально-правовых норм значительное количество норм «делегировано» в эту отрасль из гражданского, административного, финансово​го, земельного, жилищного и других отраслей права и законодательства. Это предполагает переплетение соответствующих норм в муниципаль​ном праве. Их включение в законодательные акты, являющиеся непо​средственно источниками муниципального права, имеет важное организующее значение для возникновения и развития муниципально-правовых отношений, обеспечения их публичного характера. В защите своих прав участники таких отношений опираются на нормы как му​ниципального, так и отраслевого законодательства.
Нормы и институты муниципального права обусловлены предметным многообразием и могут иметь публично-правовой и частноправовой характер. Это связано с тем, что в своей деятельности органы местного самоуправления осуществляют деятель​ность как в области политических отношений, так и в сфере имуще​ственных отношений.

Отсюда следует: если муниципальное право стимулирует в целом экономическую деятельность органов местного самоуправления как вид публичной деятельности, то сугубо имущественные муниципаль​ные отношения строятся на основе норм гражданского права. Граждан​ский кодекс РФ /6/ устанавливает гражданско-правовой статус муниципального образования, органов местного самоуправления, регулирует имущественные отношения с участием муниципальных образований.
Вместе с тем с учетом гражданского законодательства строится регулирование муниципальных общественных отношений. Благодаря Гражданскому кодексу РФ (ст. 124) получило жизнь понятие «муниципальное образова​ние». Нормы гражданского права, используемые в федеральных и ре​гиональных актах муниципального права, уставах муниципальных об​разований, в других локальных нормативных актах, как бы обретают новую жизнь, внедряясь в муниципальное право - вторичную и само​стоятельную комплексную отрасль права.
Аналогичным образом осуществляется взаимодействие муниципального права с другими отраслями права и законодательства - административным, финансовым, земельным, предпринимательским, экологическим и др. Практическая реализация правовых норм многих отраслей права в сфере местного самоуправления, в свою очередь, вы​зывает необходимость их обновления и совершенствования. Таким об​разом, развитие элементов правовой системы Российской Федерации становится объектом воздействия со стороны муниципального права. А появление соответствующего муниципального источника требует корректировки актов отраслевого законодательства. Примером может служить базовый закон муниципального права - Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». /17/ Его принятие вызвало необходимость су​щественного изменения нормативной базы других отраслей, в частно​сти бюджетного и налогового законодательства.
Вопросы

1. Каково соотношение «Муниципальное право» и «Право местного самоуправления»?

2. В каких аспектах рассматривается «Муниципальное право России»?
3. Какие муниципально-правовые отношения составляют предмет муниципального права?

4. Каковы особенности предмета муниципального права?

5. Назовите специальный и обязательный субъект муниципально-правовых отношений.

6. Какова структура муниципально-правовых отношений?

7. Какова особенность методов муниципально-правового регулирования?

8. Каковы виды источников муниципального права?

9. Какие элементы составляют систему муниципального права как отрасли?

10. Назовите критерии, доказывающие комплексность муниципального права.

11. Что является объектами муниципально-правовых отношений?

12. Что является основанием возникновения, изменения и прекращения муниципально-правовых отношений?
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Тема № 2: Муниципальное право как наука и учебная дисциплина
1 Муниципальное право как наука  

1.1 Понятие, предмет и источники муниципального права как науки
Значение местного самоуправления в современном общественно-политическом устройстве Российской Федерации не вызывает сомнений. С местным самоуправлением связывают: развитие демократии, укрепление государственности, совершенствование и повышение эффективности управления, которые предопределяют необходимость всестороннего научного осмысления всего спектра вопросов, связанных с муниципальным правом, регули​рующим эту сферу общественных отношений.
Предметом науки муниципального права является новая, находящая​ся в стадии развития комплексная отрасль российского права - муници​пальное право. Тесная связь муниципального права как отрасли права с одноименной научной дисциплиной естественна. 

Наука муниципаль​ного права является составной частью российского государствоведения, в центре ее внимания находятся проблемы, связанные со всесторонним изучением отрасли муниципального права, муниципально-правовых норм и институтов муниципального права как правовой отрасли. Ком​плексный характер муниципального права предопределяет ее связь с идеями и теориями соответствующих родственных отраслей права.
В центре внимания муниципально-правовых научных исследований находятся проблемы природы местного самоуправления как одной из форм публичной власти, его места в общей системе публичной вла​сти. Наука муниципального права исследует принципы организации местного самоуправления, его правовую, экономическую, территори​альные основы. Предметом науки муниципального права являются во​просы местного значения, полномочия органов местного самоуправле​ния по их решению, принципы правового регулирования полномочий органов местного самоуправления.
Если муниципальное право для современной России является новой отраслью права, то само по себе местное самоуправление как явление общественно-государственной жизни имеет многовековую историю. В мире есть богатый опыт реализации различных вариан​тов организации местного самоуправления и управления. Естествен​но, что самоуправленческие традиции в той или иной степени были и остаются предметом внимания российского и зарубежного государствоведения. Поэтому к предмету муниципального права как науки от​носятся и исторический аспект развития самоуправления в его сослов​ном и земском вариантах, организация на местах публичной власти в советский период, так же как и ее эволюция в постсоветский период отечественной истории, когда, несмотря на краткость времени, мест​ное самоуправление пережило и переживает различные процессы ре​формирования.
Отсюда очевидна еще одна задача науки муниципального права: беспри​страстное теоретическое осмысление накопленного опыта, идей и концепций позволяет определить наиболее приемлемые и соответствующие традициям российской государственности пути развития местного самоуправления, дать ему объективные оценки, найти лучшее, выработать рекомендации, которые помогут избежать ошибок, отказаться от не оправдавших себя форм организации и деятельности местного самоуправления.
Местное самоуправление является предметом изучения многих отраслей науки: истории, философии, социологии, политологии, экономической науки и т. д. Такой многоаспектный подход требует в допустимой мере осмысления этого предмета как единого целого. 

В основе муниципально-правовой науки находится ее сложный социально-правовой характер. Основной объект исследования требует особого подхода в изучении, так как связан не только с общественными отношениями в сфере местного самоуправления, субъектами которых являются органы муниципальных образований и государства, но и широкий спектр отношений с участием муниципальных органов и многочисленных элементов гражданского общества. Значимым объектом науки муниципального права явля​ется местное самоуправление как важное связующее звено между государством и гражданским обществом.
В муниципально-правовой науке используется широкий спектр методов научного познания: исторический, статистический, социальный, сравнительный, системный и др.
Особое место в российской науке муниципального права имеет изучение зарубежного муниципального опыта. Надо признать, что исторический опыт развития местного самоуправления в нашей стране в опреде​ленной степени связан с заимствованием и переносом на российскую почву различных зарубежных муниципально-правовых институтов, что не всегда обеспечивало позитивное развитие. 

В современной России проблема целесообразности использования тех или иных зарубежных форм организации местного самоуправления также является весьма острой. Наука муниципального права призвана содействовать выбору наиболее удачных вариантов.
Одной из важнейших задач науки муниципального права является ее объединительная функция. Сущностное значение местного самоуправ​ления не ограничивается вопросами организации территориального (местного) самоуправления. Его роль значительно шире. В Российской Федерации местное самоуправление является основой государствен​ности, мощным элементом, укрепляющим и развивающим ее федера​тивную основу.
Из этого можно сделать вывод о том, что наука муниципального права - это система научных знаний, идей, концепций, в основе которых находятся исторические, международные и современные отечественные представления о закономерностях становления и развития местного самоуправления, а также самого муниципального права.
Таким образом, предметом науки муниципального права России являются:
- муниципальное право как комплексная отрасль права; 

- комплекс общественных отношений в сфере местного самоуправления (муниципально-правовых отношений);
- организация непосредственного осуществления местного самоуправления населением и деятельности органов местного самоуправления;
- государственная политика по обеспечению реализации гражданами (населением) права на местное самоуправление;
- исторический аспект российского опыта местного самоуправления (и местного управления);
- международный (зарубежный) опыт организации местного самоуправления.
В основу системы науки муниципального права положена структура муниципального права как отрасли права. Однако следует иметь в виду, что предмет науки значительно шире, нежели количество элементов, входящих в систему муниципального права как отрасли права. Система науки муниципального права своей целью предполагает такую очеред​ность изучения проблем, которая основана на логически определенной последовательности обобщения и усвоения всего многообразия от​дельных сторон местного самоуправления как единого целого. 

Если от​расль состоит из актов и норм, строго направленных на регулирование общественных отношений, а соответствующие концепции и подходы надо искать в содержании этих актов и норм, то наука муниципального права специально занимается анализом различных теорий, кроме того, дает характеристику актам и нормам, много внимания уделяет эффек​тивности муниципальных конструкций и их правового оформления, реальной практике местного самоуправления и т. д.
Следовательно, система науки муниципального права должна обеспечивать реализацию основных функций, свойственных в целом правовой науке: 

1) познавательной; 

2) практической; 

3) прогности​ческой. /1/
Источники муниципального права как научного направления представляют собой носители информации, которые могут быть разделены на группы:
А) Во-первых, это нормативно-правовые акты, являющиеся источниками муниципального права как отрасли права.
Б) Во-вторых, это практика муниципальной деятельности, включающая в себя как правоприменение, так и сопутствующие явления. Практика является носителем важнейшей информации, обращение к ней пред​полагает охват всего диапазона проблем муниципального строитель​ства, определение его особо значимых сторон.
В) В-третьих, наука муниципального права, как всякая наука, не может изучать свой предмет в отрыве от исторического развития. Глобальные преобразования, имевшие место в жизни нашего Отечества: сначала введение начал местного самоуправления, последующее отрицание опыта местного самоуправления в период предыдущих социально-экономических формаций, затем обращение вновь к институтам мест​ного самоуправления, - ставят перед российской наукой муниципаль​ного права особо важную задачу поиска научной связи между различ​ными историческими периодами. 

Для современных исследователей теоретической базы и правоприменительной практики в равной степе​ни полезны и востребованы опыты организации земского местного са​моуправления (на всех его этапах), реформ Временного правительства, организации власти на местах в советский период. 

Современная модель местного самоуправления во многом предопределена как реформенны​ми преобразованиями Советов начала последнего десятилетия XX в., так и отдельными предшествующими этапами их развития, особенно в 1920-е гг. В то же время развитие местного самоуправления обуслов​ливается особенностями политической и правовой культуры россиян, в основе которой лежат общинный идеал, преобладание коллективных форм собственности, сильная государственная идея.
Г) В-четвертых, наука муниципального права обстоятельно изучает богатство научной мысли, теорий, концепций, относящихся как в це​лом к сущности, состоянию и развитию местного самоуправления, так и к конкретным муниципально-правовым институтам. Не следует забы​вать о том, что само появление местного самоуправления как спосо​ба организации публичного управления в значительной мере обязано в исторической ретроспективе именно научной мысли. 

Модели местного самоуправления, прежде чем стать содержанием нормативных актов, зачастую проходят научную апробацию и обычно лишь в этом случае дают последующий эффект. А поспешно включенные в законы новации далеко не всегда оправдывают себя в перспективе. Сказанное относится и к российской действительности. 

Участие крупных иссле​дователей в формировании современной научной концепции местного самоуправления призвано способствовать его эффективному развитию. Соответственно многие глубокие исследования становятся своеобраз​ным национальным богатством и источниками науки муниципального права России. /9/
1.2 Становление и эволюция науки муниципального права

Современное развитие науки муниципального права тесно свя​зано с российскими реформами, направленными на существенное изменение социально-экономической, политической и правовой жизни России. Наука муниципального права, как и соответствую​щая отрасль права, находятся в стадии становления. 

Отказ от единой системы органов государственной власти в центре и на местах в ли​це Советов, децентрализация власти на местах, реализация принципов самоуправления на основе Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» и Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном самоуправле​нии в РСФСР», конституционная реформа 1993 г. изменили природу местной власти, придали ей характер негосударственной власти, стали отправными началами возникновения новой отрасли права и соответственно науки муниципального права, ранее неизвестного россий​ской правовой системе.
Однако, рассматривая муниципальное право как право местного самоуправления, закономерно сделать вывод: если не сама наука муниципального права, то идейно-теоретические представления о местном самоуправлении имеют в России многовековую историю. 

Понятие «местное самоуправление» пришло в Россию из Германии в середине XIX в. Общим для обеих стран было понимание местного самоуправ​ления как децентрализованной деятельности автономных органов, создаваемых населением для удовлетворения собственных интересов. Но, при этом, поскольку государство оставалось сильно цен​трализованным, на уровень органов местного самоуправления пере​ходила (передавалась) обязанность реализации общегосударственных Установок, с которыми должны были сочетаться интересы населения (или, по крайней мере, не противоречить им).
Широко распространено представление о том, что местное самоуправление зародилось в глубокой древности. Оно существовало в качестве общинного самоуправления еще до государственно-организованного общества, прошло этапы античного мира, Средних веков и Нового вре​мени.
Но именно с конца XVIII в. и особенно в XIX в. местное самоуправление становится постоянным объектом теоретического научного осмысления. 

Тем более, что оно активно используется при проведении политических, административных и правовых реформ и это не случай​но: 

- местное самоуправление рассматривается как один из инструмен​тов приобщения населения к управлению территориальными едини​цами, способствующий облегчению выполнения соответствующих задач государства и объединению населения на почве местных интере​сов, превращению его в территориальное сообщество; 

- одновременно местное самоуправление объективно оказывает содействие развитию буржуазно-демократических институтов, построенных на участии на​селения во власти.
В период буржуазных революций появляется понятие местного самоуправления в общепринятом современном варианте. Проведения великих реформ в России XIX в., в частности земской реформы, по​казывает, что российское общество было подготовлено к коренным преобразованиям управления на местах в посткрепостной России. 

В конце первой половины XIX в. В России сформировалось мощное движение, связанное с необходимостью серьезных перемен в государственном механизме самодержавной России. Представители различных социальных слоев были объединены общими идеями, ставшими основой земского либерализма. Об этом свидетельствует изучение материалов комиссии по подготовке земской реформы. 

В проектах комиссии получили развитие прогрессивные демократические идеи, отмечалось, что создание губернских и уездных земских учреждений (рассматриваемых в научной литературе того времени как органы самоуправления) связано с формированием независимой и самостоятельной местной власти. 

«Доколе действия земских учреждений касаются только местного интереса, нет необходимости в участии правительственной власти в прямом вмешательстве и влиянии на ход дел». /27/
Науку муниципального права невозможно представить без основополагающих трудов известных российских ученых, деятелей земского движения, а также государственных деятелей России XIX - начала XX в. (В. П. Безобразов /7/, А. И. Васильчиков /10/, С. Ю. Витте /11/, А. Д. Градовский /14/, П. П. Гронский /16/, И. И. Дитятин /17/, Н. М. Коркунов /20/, Н. И. Лазарев​ский /22/, Г. И. Львов /25/, Т. Е. Полнов /25/ и др.). 

В советский период развития российской государственности в осно​ву организации власти был положен принцип единства системы Советов как органов государственной власти в центре и на местах (по мере раз​вития социалистического строя фундаментом государства, его полити​ческой основой объявлялись Советы рабочих, красноармейских и кре​стьянских депутатов, Советы депутатов трудящихся, Советы народных депутатов). 

Их деятельность строилась на основе концепции полноты и верховенства власти Советов, подотчетности им всех иных государ​ственных органов, выборности депутатов, обязанных сочетать в своей деятельности и работе Советов государственные интересы и интересы населения, конституционно закрепленной подотчетности депутатов на​роду (избирателям), принципов демократического централизма, двой​ного подчинения исполнительного аппарата Советов. 

В политическом лексиконе большей части советского периода понятие «самоуправление народа» использовалось не часто и получило распространение в основ​ном на этапе перестройки общества в конце 80-х гг. XX в. /2/
Что касается понятий «муниципальное самоуправление», «местное самоуправление», они практически исчезли из обращения. Этому способствовали идеологические догмы о преимуществах социалистиче​ской демократии перед буржуазной, а также официальный отказ в со​ветское время от концепции местного самоуправления и объявление всех Советов, в том числе и местных, органами государственной вла​сти. 

Естественно, что вопросы организации и деятельности местных Советов возникали на практике, получали правовое регулирование, в основном в нормах государственного и административного права. Для новой системы органов надо было готовить кадры, поэтому посте​пенно в вузах и так называемых советско-партийных школах к препо​даванию учебных курсов по Конституции СССР и РСФСР добавился и анализ системы, построения и деятельности Советов. Достаточно ре​гулярно стали появляться научные исследования и информационные публикации, посвященные Советам. В результате возникла комплекс​ная научная дисциплина под названием «советское строительство». /1, 2/

Советское строительство рассматривалось как «главный элемент организации Советского государства, советской государственности, государственного строительства. Это организация, деятельность и раз​витие Советов, как представительных органов государственной власти социалистического государства, самых массовых, всеохватывающих организаций советского народа, через которые он осуществляет принадлежащую ему государственную власть». /4/
Местное самоуправление поглощается единой системой социалистического самоуправления народа, элементы которого - самоуправление в Советах, общественных организациях, трудовых коллективах, национально-государственных образованиях, административно-территориальных единицах. /18, 19/
Такие концептуальные подходы не снимают вопроса: существовало ли реально местное самоуправление в СССР, т. е. на советском этапе периода отечественной государственности? Советская государственно-правовая теория, советское строительство рассматривали местные Со​веты как органы народной власти нового типа, объединяющие в своей деятельности принятие решений, их реализацию и контроль за испол​нением решений. 

Все это объединялось известным ленинским прин​ципом «Советы - работающие корпорации». По сути дела, местные Советы в значительной мере также воплощали модель местного само​управления, хотя и без использования соответствующей терминоло​гии. Не случайно о самоуправленческих началах в работе Советов пи​сали отечественные авторы на разных этапах, причем с 1960-1970-х гг. не избегая и самого термина «самоуправление». Например, профессор В. А. Пертцик свою монографию, выпущенную в 1963 г., назвал «Про​блемы местного самоуправления в СССР» /28/ (правда, у консервативно настроенной части научной общественности это вызвало острую кри​тику и автор имел затруднения с защитой докторской диссертации, впрочем, благополучно преодоленные). В 1965 г. профессор Л. А. Гри​горян выпустил монографию «Советы - органы власти и народного самоуправления». /15/
Наука советского строительства изучала проблемы организации и деятельности всех уровней системы Советов, но для нас особый инте​рес представляют труды, посвященные разработке вопросов организа​ции и деятельности местных Советов низового уровня - сельских, поселковых, районных в городах, городских, районных. Именно на этом уровне в наши дни реализуется местное самоуправление.

К источникам науки муниципального права, исходя не только из исторической преемственности в ее развитии, но и современной научно-практической значимости, следует отнести труды С. А. Авакьяна /2/, И. А. Азовкина /3/, Г. В. Барабашева /4, 5/, А. А. Безуглова /6/, В. И. Васильева /8/, Б. Н. Габричидзе /13/, Л. А. Григоряна /15/, О. Е. Кутафина /21/, А. И. Лепешкина /23, 24/, А. И. Лукьянова /26/, В. А. Пертцика /28/, А. Я. Сливы /29/, К. Ф. Шеремета /4, 32/, В. И. Фадеева /31/ и др.

Конструктивное развитие муниципального права Российской Федерации возможно на основе научного осмысления и использования как позитивного, так и негативного опыта ролевого и функционально​го значения местного самоуправления в его земском, советском и со​временном муниципальном вариантах. Проблемы природы местного самоуправления, его форм, уровней и структуры, вопросов местного значения и полномочий местного самоуправления, его материально-финансовой базы, организации работы, гарантий и защиты интересов местного самоуправления приобретут завершенный характер только при целенаправленном и сквозном исследовании. 

Одной из основных задач науки муниципального права является собирание воедино все​го, что способствует непрерывности развития и правового оформления местного самоуправления, его прогрессивному движению на идеалах демократии, гуманизма и свободы.
В становлении муниципального права России как науки можно выделить следующие этапы:
- формирование идей и их реализация в Законах о местном самоуправлении СССР 1990 г. и РСФСР 1991 г. Это этап характеризуется попыткой эволюционных преобразований Советов в органы местного самоуправления /1/;

- разработка конституционной модели местного самоуправления, получившей реализацию в Конституции РФ 1993 г. и Федеральном за​коне 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправ​ления в Российской Федерации». Для этого этапа характерна острая политическая борьба, а не научная дискуссия о концепции реформы, увлечение западными муниципальными ценностями и забвение рос​сийских традиций местного самоуправления;
- современный этап реформирования местного самоуправления свя​зан с повышением эффективности управления государством в целом по всем уровням реализации публичной власти. При этом особое вни​мание уделяется местному самоуправлению как одной из основ кон​ституционного строя Российской Федерации. Принятие нового Феде​рального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» свидетельствует о крити​ческой оценке результатов предыдущего этапа и необходимости суще​ственной корректировки курса.
На этом этапе оказались востребованными научные труды по​следнего десятилетия многих российских государствоведов. Особен​но отрадно отметить, что центры «научной поддержки» местного са​моуправления образованы в большинстве регионов России. Проблемы местного самоуправления постоянно привлекают внимание участни​ков многочисленных научных конференций, организуемых научными и учебными заведениями, а также ассоциациями и союзами муници​пальных образований.
Вопросы местного самоуправления освещаются в журналах: «Мест​ное право», «Муниципальный мир», «Городское управление», «Зем​ский вестник», «Местное право - Всероссийский журнал местного самоуправления», «Малые города: Деловой вестник местного самоуправления», «Конституционное и муниципальное право», «Государственная власть и местное самоуправление» и др.
Большой интерес представляют серия «Библиотека местного самоуправления», издаваемая Московским общественным научным фон​дом, а также издания Российского научного центра местного самоу​правления, Фонда правовых реформ федерализма и местного самоу​правления, Российской муниципальной академии и др.
Концепции, возникающие в ходе эволюции муниципального права, свидетельствуют о стремлении закрепить модель местного самоуправ​ления как уровня народовластия, основанного на демократических тенденциях, отвечающих международным стандартам, с учетом об​ширного многонационального опыта и традиций российской демокра​тии малых пространств.

1.3. Место науки муниципального права в современной юридической науке

Муниципальное право как научная дисциплина выступает состав​ной частью юридической науки. Тесная связь науки муниципального права с другими отраслями юридической науки предопределена ком​плексным характером муниципального права. Двойственная приро​да местного самоуправления, выражающаяся в сочетании публично-властных и самоуправленческих начал, а также процесс обратного воз​действия со стороны муниципального права на другие отрасли права предопределяет особое место и характер отношений муниципального права с другими элементами российской юридической науки.
Вполне допустима постановка вопроса о том, что каждое муниципальное образование «есть элементарная модель общества, воспроизводящая внутри себя его основные закономерности, институты, противоречия. В этом плане муниципальное право представляет собой микромодель национального права и объединяет все отрасли, институты, нормы, работающие в муниципальных образованиях, обеспечивающих жизнедеятельность населения». /12/
В связи с этим муниципальное право как наука находится в состоя​нии взаимодействия с такими отраслями науки, как гражданское, административное, финансовое, экономическое, земельное право и др.
Особая связь определяет отношения наук муниципального права и конституционного права. Ранее отмечалось, что иногда муниципаль​ное право рассматривают в качестве подотрасли конституционного права, в которой связующим звеном выступает местное самоуправле​ние. В конституционном праве и в науке конституционного права вы​деляется ряд институтов, связанных с природой местного самоуправ​ления и ее нормативным закреплением, вопросами местного значения, муниципальной собственностью, структурой, органами и должност​ными лицами местного самоуправления, правом на судебную защиту, гарантиями местного самоуправления и т. д.
Однако общепринятой точкой зрения является признание статуса муниципального права как отрасли права, так и самостоятельной науки. Причем развитие этой науки связано не только с правовой материей. Наука муниципального права находится также под влиянием современ​ных ценностных факторов, определяющих значимость местного само​управления с точки зрения его места в общественных преобразованиях, положения в гражданском обществе и фактора развития демократии на локальном уровне. В этом плане наука муниципального права располагает всеми данными, чтобы занимать в системе российской юридиче​ской науки обособленное, самостоятельное и достойное, место.

К этому добавим, что не случайно в классификаторе научных отрас​лей для защиты диссертаций - в той его части, где речь идет о диссер​тациях на соискание ученой степени кандидата и доктора юридических наук - муниципальное право обозначено самостоятельно, хотя и «в род​стве» с конституционным правом, что вполне естественно. Это специ​альность 12.00.02 - «Конституционное право; муниципальное право».

2 Муниципальное право как учебная дисциплина

Учебный курс «Муниципальное право России» преподается на юридических факультетах университетов и в иных вузах Российской Федерации с начала 90-х гг. XX в. по специальности «Юриспруденция». Он также используется в обучении по специальности «Государственное и муниципальное управление», при изучении курса «Муниципальный менеджмент».
Учебная дисциплина «Муниципальное право России» направлена на обучение будущих юристов как профессионально подготовленных специалистов для обеспечения становления нового для России инсти​тута публичной власти - местного самоуправления. Муниципальное право как учебная дисциплина ориентирована также на профессио​нальную переподготовку и повышение квалификации специалистов государственной и муниципальной службы.
Задачи учебного курса состоят в изучении правовых, территориаль​ных, экономических основ местного самоуправления, организационно-правовых форм его осуществления, функций и полномочий органов мест​ного самоуправления, ответственности в местном самоуправлении, его гарантий и защиты интересов. Особо выделяются задачи изучения форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления.
К целевым установкам учебного курса муниципального права относятся следующие проблемы:
- освоение знаний о природе и роли местного самоуправления в современном государственном строительстве Российской Федерации;
- изучение нормативных правовых актов, являющихся источниками муниципального права;
- усвоение теории муниципального права на опыте России и других государств;
- создание четких представлений об организации местного самоуправления, деятельности органов местного самоуправления, а также депутатов и должностных лиц в системе местного самоуправления.
Для студентов, которые после окончания вуза поступят на государственную или муниципальную службу, учебный курс «Муниципальное право» является базовой основой их профессии. 

Для студентов, избрав​ших другие сферы юридической деятельности, этот учебный курс обе​спечит возможность профессионально разбираться во всем комплексе проблем взаимодействия государственных, общественных, частных организаций, их руководителей и сотрудников с органами местного са​моуправления, а также позволит на должном уровне содействовать реализации прав граждан на местное самоуправление и их защите от неправомерной деятельности органов местного самоуправления. /1/
Вопросы

1. Что является предметом науки муниципального права России?

2. Что исследует наука муниципального права?

3. Каковы цели и задачи науки муниципального права?

4. Каково соотношение методов исследования науки муниципального права и методов правового регулирования муниципального права как отрасли?

5. Каковы основные функции науки муниципального права?

6. Каковы носители информации науки муниципального права?

7. Каковы периоды становления и эволюции науки муниципального права?

8. Каково содержание и места науки муниципального права в системе юридических наук России?

9. Каковы особенности осуществления власти на местах в советский период развития российской государственности?

10. Каковы задачи учебного курса «Муниципальное право»?

11. Каковы целевые установки учебного курса муниципального права?
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Тема № 3: Научно-теоретические основы местного самоуправления
1 Понятие местного самоуправления 

1.1 Истоки местного самоуправления
Единого, всеобъемлющего понятия «местное самоуправление» не существует. С этим понятием связаны сложные, комплексные, многообразные явления, зависящие от многих объективных исторических, экономических, политических и иных условий. Особенности местно​го самоуправления (МСУ) во многом предопределяются индивидуальными национально-государственными традициями организации публичной власти в разных странах.
Зародившись в глубокой древности в форме общинного самоуправления догосударственного периода, самоуправление существовало на всех последующих этапах развития общества и государства, выступая в качестве самостоятельного явления общественной жизни, а с опреде​ленного периода - как элемент общей организации государственной власти и управления. В каждом государстве, пока оно окончательно не сложилось, существовали автономные отдельные города и местности, сословные и территориальные союзы, общины и т. п., которые пользовались почти полной самостоятельностью.
Земские учреждения Ивана IV и земские учреждения второй поло​вины XIX в. общим имеют только название. Самоуправление, суще​ствовавшее в условиях эпохи «вечевого уклада», самоуправление сред​невекового периода, в условиях формирующегося государства, ничего общего ни по существу, ни по форме не имеют с тем, которое возникло в Европе с начала XIX в. и со второй половины XIX столетия применя​лось в России в форме земских учреждений.
Один из авторов, чьи исследования имели важное значение для формирования концепции МСУ, немецкий ученый Р. фон Гнейст, анализировавший самоуправление как политическое понятие, пришел к выводу, что неправильно находить самоуправле​ние в деятельности сословных местных союзов, городских и сельских общин. По его мнению, самоуправление начинается лишь после того, как подобного рода соединения лишились власти и все или подобные частные формации оказываются подчиненными государству. /13/  К этому следует добавить: самоуправление как форма самоорганизации, ко​нечно, остается в различных объединениях людей - сословных, про​фессиональных, политических и т. п. Но именно (и только) МСУ становится структурным звеном организации управле​ния территорией государства и включается в качестве элемента в общую систему публичной власти.
МСУ всегда носило и носит зависимый от государства характер, определяемый степенью использования этого института государством. Оно (государство) приспосабливает МСУ для наиболее эффективного выполнения своих функций. Однако при этом сохраняется определенная автономия территориаль​ной общины, предоставляя возможность участия граждан в управлении территорией и решении вопросов местного значения.
В таком плане МСУ может рассматриваться как распределение обязанностей по управлению публичными делами меж​ду центральными и местными властями, т. е. как уровень управления.
Данный уровень управления наиболее приближен к населению и дает ему возможность участия в управлении местными делами. Отстранение государственных чиновников от решения местных дел, передача управ​ления этими делами либо всему местному сообществу, либо выборным от сообщества обеспечивают наиболее эффективное их решение.
Уже на ранних стадиях развития МСУ прояв​ляется его неоднозначность, порождающая двойственность его идеа​лов. МСУ, с одной стороны, обеспечивает права (и свободы) населения, реализуя местный интерес, в чем проявляется его общественная сущность; с другой стороны, оно выступает в роли проводника общегосударственного интереса, в чем проявляются его черты как государственного института.
МСУ, его сущность и содержание всегда были подвижной материей. На его изменение и развитие влияло множество экономических, социально-политических, идеологических и иных факторов. Отсутствие единого представления о МСУ дополнялось постоянно меняющимся его функциональным предназначением, предопределяемым верховенством государственно-правовых или общественно-политических ценностей.
Общеизвестно, что формирование централизованного государства было связано со сосредоточением функций публичной власти в центре. Общины, теряя функции публичной власти, превращались в подкон​трольные государству территориальные образования, сохраняли по во​ле государства (часто вынужденного характера) определенные элемен​ты автономии, в дальнейшем выступая как институты государственной децентрализации.
Понятие «местное самоуправление» долгое время носило науч​ный характер, зависящий от приверженности к той или иной теории МСУ. Более того, само словосочетание «местное самоуправление» как научная и нормативная категория, характерное для Германии и России, было заимствовано в Англии. В США этому термину соответствует «местное управление», во Франции - «децен​трализация».
Естественно, определение самоуправления вообще и тем более МСУ зависит от концепции, взятой за основу в соответствующем государстве. Но в обобщенном плане анализ общих и отличительных черт позволяет составить собирательное представле​ние о сущности самоуправления и МСУ.
Теоретические основы местного (коммунального) самоуправления были разработаны в начале ХIХ в. немецкими исследователями Лорен​цем фон Штейном, Рудольфом фон Гнейстом и Отто фон Гирке. Глав​ным в содержании концепции было сочетание децентрализации как формы публичного управления и вовлечения представителей нации не только в процесс законодательной деятельности, но и в осуществление полномочий исполнительной власти. /24, 14/ Практическое воплощение эти идеи получили в ходе реформ, осуществленных Л. Штейном в Пруссии.
Самоуправленческие идеи Р. фон Гнейста заключались в сосредоточении функций публичного управления в руках почетных граждан, чле​нов городского сообщества, которые на общественных началах выполняют функции профессиональных чиновников. /25, 14/ В дальнейшем такое самоуправление стали называть «политическим», или «пассивным».
Отто фон Гирке считается родоначальником так называемой товарищеской теории, согласно которой в основе самоуправления лежит товарищеское (кооперативное) начало, свободное от государственно-бюрократического воздействия и регламентации, т. е. обособленное от государства.  /6, 14/
В данном случае самоуправление рассматривалось как «действую​щая гражданская свобода», трактуемая в двух аспектах: с одной стороны, как наличие правовых сфер, которые защищаются от государственной власти и, значит, существуют относительно независимо от государства, а с другой - как участие граждан в осуществлении верховной власти. /12/
В русле этих идей находились также взгляды южногерманского либерала, историка-государствоведа Карла фон Роттеха, который обосновывал независимость общины от государства, опираясь на теорию естественного права. В связи с этим он проводил жесткую границу между властью современного единого государства и правом на свободу и самоуправление общины. К. Роттех видел в общине не «учреждение государства», а по сути равное государству образование. /28, 14/
В конце XIX в. представители школы правового позитивизма П. Лабанд и Г. Розин развивают идеи корпоративного самоуправления. Впервые проводится разграничение между самоуправлением в поли​тическом и юридическом смысле, которое и в наше время считается исходным пунктом для понимания самоуправления.
Под юридическим самоуправлением Г. Розин понимал деятель​ность правоспособного субъекта управления - самоуправленческой корпорации - по упорядочению общественной жизни. Участия граж​дан в административных делах выводилось за рамки юридического по​нимания самоуправления и рассматривалось как суть самоуправления в политическом смысле. Таким образом, политический аспект само​управления отграничивался от юридического.
Представители этого направления исходили из известной конструк​ции юридического лица как самостоятельного и самоуправляющегося во внутренних делах субъекта права. По существу, они предлагали распространить концепцию юридического лица на организации, действующие в публичной сфере, включая территориальные единицы и местные сообщества, вводя понятие «юридическое лицо публичного права».
Как отмечает российский исследователь Е.В. Гриценко, конструк​ция самоуправленческой корпорации (юридического лица публичного права) позволяет, не противопоставляя самоуправление государству, говорить об относительной самостоятельности этой корпорации вну​три государственной структуры и соответственно характеризовать дея​тельность самоуправленческих корпораций по решению публичных вопросов как опосредованное государственное управление и как фор​му административной децентрализации. /14/
Таким образом, при всем своеобразии указанных подходов их объединяет то, что они исходят из необходимости дифференциации уровней публичного управления (т. е. управления государственными и общественными делами), придания низовым территориальным уровням управления специфической природы, отражаемой в категориях «местное самоуправление» и «местное управление», увязывания этого уровня публичной вла​сти с непосредственным ее осуществлением самим населением (приобре​тающим качества местного сообщества, территориальной общины) или выборными представителями населения.
Еще один аспект МСУ, он связывается с приро​дой человеческой личности и с необходимостью обеспечении ее свободы, гармоничных и демократических условий развития.
Данный аспект подчеркивал известный французский исследователь Алексис де Токвиль, изучивший организацию американского общества. Определяя значение МСУ для развития демократии, А. де Токвиль рассматривал МСУ как проявление сво​боды человека - существа общественного. «Община является тем един​ственным объединением, которое так хорошо отвечает самой природе че​ловека, ибо повсюду, где бы ни собирались люди, община возникает как бы сама собою...» «Без общинных институтов нация может сформировать свободное правительство, однако истинного духа свободы она не при​обретет. Скоропроходящие страсти, минутные интересы, случайные об​стоятельства могут создать лишь видимость независимости, однако деспо​тизм, загнанный внутрь общественного организма, рано или поздно вновь появится на поверхности». МСУ «играет для установ​ления независимости ту же роль, что и начальные школы для науки; оно открывает народу путь к свободе и учит его пользоваться этой свободой». /26/
При достаточно очевидной идеализации общины, общинных институтов следует согласиться с главным: МСУ сле​дует рассматривать как совокупность институтов, обеспечивающих демократическое решение вопросов организации жизни населения на осно​ве свободного и равноправного участия каждого заинтересованного гражданина, а также защиту индивидуальных и коллективных интересов как законом, так и самим сообществом.

1.2 Понимание местного самоуправления в России
В России не было единого понимания МСУ. В основе принципиальных различий в определении самоуправления, его принципов и сущности находились проблемы взаимоотноше​ний государства и местного сообщества. Теоретическое обоснование МСУ проходило в России не без влияния идей МСУ стран Западной Европы. Однако оценка роли и перспектив МСУ была разнообразной. Одни авторы трактовали МСУ как средство само​организации населения, автономное от государства, или же как часть государственного управления, децентрализованного и «спущенного» на низший уровень. Другие авторы, особенно из либеральных кругов русской интеллигенции, с развитием МСУ свя​зывали возможность реализации идеи конституционной монархии, во введении земства видели первый этап этого процесса, а одновре​менно - ускорение перехода общества на капиталистический путь развития.
Общие подходы к МСУ отражены в трудах известных российских ученых конца XIX - начала XX в. Так, А.И. Васильчиков рассматривал МСУ как базовое народное представительство, которое неминуемо приведет к общему народному представительству. Под МСУ он понимал участие жителей в решении задач местного значения. «Самоуправлением назы​вается такой порядок, при котором местные дела и должности заведуются и замещаются местными жителями - земскими обывателями». /9/
В.П. Безобразов рассматривал МСУ как элемент государственной организации. /7/ И он был не одинок в таком подходе. Так, Н.И. Лазаревский исходил из того, что «самоуправление есть децентрализованное государственное управление, где самостоятельность местных органов обеспечена системой такого рода юридических га​рантий, которые создавали действительность централизации, вместе с тем обеспечивают и тесную связь органов местного государственного управления с данною местностью и ее населением». /21/
Особый интерес ролевой характеристики самоуправленческих отношений в грядущих общественных преобразованиях в России имеют взгляды представителей движения декабристов, русских социалистов-народников.
Декабрист Никита Муравьев в своем проекте Конституции под орга​ном МСУ понимал «авторитетную и сильную власть, освященную голосами всего активного населения и несущую в себе гаран​тию социального порядка» (гл. V, п. 39 конституционного проекта). /16/
А.И. Герцен с самоуправленческими общинными российскими традициями связывал осуществление социалистических идеалов. Самоуправляемая община, свободная от «удушающего ига власти», перенявшая и использующая в повседневной хозяйственной деятельности научно-практические знания Запада, сможет развить заложенные в ней задатки и удовлетворить материальные и духовные потребности своих членов. 
Н.Г. Чернышевский в развитии идей общинной организации видел средство сочетания личного интереса работника с «товарищеской фор​мой производства». /16/
Социальные преобразования, связанные с характером и формой государственного устройства в будущем, по мнению теоретиков трех основных направлений народничества, также не могли быть осущест​влены без опоры на самоуправляющиеся общины.
Идеал М.А. Бакунина состоял в достижении народной свободы, при которой «волости собственным народным движением соединились в уезды, уезды в области, области же образовали между собой вольную русскую федерацию». Таким образом, принцип народного самоуправ​ления, яростным сторонником которого был Бакунин, неминуемо при​ходил в противоречие с пропагандировавшимися в I Интернационале идеями диктатуры пролетариата К. Маркса.
П.Л. Лавров и П.Н. Ткачев в развитии общинного самоуправления видели возможность замены им институтов государственной власти. /16/
П.А. Кропоткин, выступая за создание модели самоуправления на уровне общин, коммун, федераций, подчеркивал: «Современная прогрессивная идея - это покончить с централизацией власти, отнимая один за другим ее атрибуты... Для народа важны независимость в делах общинных и гарантии их самоуправления». /4/
В современных условиях довольно сложно воспринимать МСУ как некую альтернативу государству. Но, оценивая соответствующие высказывания мыслителей XIX-XX вв., не следует забывать, что большинство из них рассматривало государство как силу в руках господствующего класса и стояло за то, чтобы такое орудие было разрушено, а на смену ему пришло бы общественное самоуправление. Эта теория была взята на вооружение коммунистической партией, при​шедшей к власти в нашей стране. В перспективе предполагалась заме​на государства коммунистическим общественными самоуправлением. В этом плане МСУ могло считаться частью подобно​го самоуправления.
Однако действительность отодвинула идеи отказа от государства и его замены общественным самоуправлением. Поэтому и МСУ рассматривается сегодня как элемент публичной власти, сочетаемый с другим ее, и, конечно, ведущим, элементом - государ​ственной властью.
Таким образом, несмотря на палитру представлений о многоаспект​ной сущности МСУ, можно выделить следующие его главные признаки:
- МСУ - одна из базовых основ конституционного строя государства, всей государственности, свойственная как для унитарного, так и для федеративного государства;
- определенная (хотя и относительная) автономия субъектов МСУ от центральной власти;
- публичный и правовой (оформленный правом) характер деятельности МСУ;
- сочетание в МСУ публично-властных (один аспект - принятие общеобязательных решений, другой - (наличие орга​нов муниципальной власти) и общественных начал;
- влияние представителей МСУ не только на местные дела, но и на дела государственные (посредством обсуждения государ​ственных вопросов, доведения своей позиции до компетентных органов, оспаривания перед соответствующими органами либо перед судом актов государственной власти и т. д.);
- обеспечение МСУ развития демократии, включая использование демократических институтов в организации и деятельно​сти МСУ.
2 Основные теории местного самоуправления

Практика самоуправления находила теоретическое обоснование в политических учениях французских просветителей и английских ли​бералов XVII-XVIII вв., в идеях общественного договора, естествен​ных прав личности и автономной общины, идеях представительного правления и разделения властей, определивших характер различных концепций МСУ.
В центре внимания теорий МСУ всегда находились и находятся проблемы взаимоотношения МСУ с государством. Именно в теоретических концепциях отражается та эволюция основных идей МСУ, которая происходила и происходит на различных этапах общественного развития.
Дискуссии о природе МСУ ведутся почти два столетия, но спор по основной проблеме до сих пор не имеет едино​образного решения. Не все теории и определения сущности МСУ в равной степени созвучны современной организации МСУ. Но для специалистов в этой области, а также для изучающих муниципальное право России в период его становления особый интерес представляет возможность сопоставления российской модели с уже известными, апробированными, получившими развитие и реализованными или отвергнутыми в ходе общественных реформ.
Общепризнанными являются: теория свободной общины (естествен​ных прав общины); общественная (хозяйственная) теория самоуправле​ния; государственная теория самоуправления; теория дуализма муници​пального управления; теория муниципального социализма.
Несмотря на различные названия, теории МСУ в основе своей посвящены его отношениям с государством, многие из них носят оппозиционный государству характер.
В современных условиях теории МСУ, рожден​ные необходимостью обоснования процессов перехода от феодальной формации к капитализму, направленные на развитие новых социаль​ных отношений, не потеряли своей актуальности. Исходные ценности этих теорий заключаются в том, что они позволяют нам, освободив​шись от массы конкретных фактов, выделить общие тенденции, не уйти от основной задачи - раскрытия причин, определяющих разви​тие МСУ в различные эпохи, в их преемственной и причинной связи между собой.
Ключевыми являются вопросы постоянного улаживания конфликтов между государством и обществом, обеспечения достойных условий человеческой жизни уже сегодня, исходя из постоянной перспективы вечно многообразного, плюралистического и в то же время несовершенного ми​ра. В этих условиях поддержание долговременно устойчивых отношений между государством и гражданским обществом может быть достигнуто за счет четвертой власти, как иногда называют МСУ.

2.1 Теория свободной общины (естественных прав общины)

Теория свободной общины была первой теоретической концепци​ей, объясняющей сущность МСУ. В ней получил развитие исторический опыт городского самоуправления феодальной Европы. В ее основе лежало «естественное право» общин на само​управление. Полноценная европейская городская община сложилась в XII-XIII столетиях. Хотя формы управления европейскими города​ми были различны, между ними имелось много общего. Многие города управлялись народными собраниями всех граждан, чье согласие было необходимо для избрания должностных лиц и принятия городских за​конов. Уже в этот период наблюдалась сильная тенденция к замене на​родного собрания управляющей коллегией - советом. В системе свет​ского права наряду с другими ветвями выделялось городское право. /8/
Основные идеи теории свободной (естественной) общины заключались: 
- во-первых, в наличии у общины по своему характеру естествен​ного и неотчуждаемого права заведовать своими делами; 
- во-вторых, в обязанности государства уважать свободу общинного самоуправле​ния; 
- в-третьих, в определенной первичности общинного самоуправле​ния перед государственным управлением.
Эта теория в целом сформировалась в первой половине XIX в. Ее правовые истоки, находившиеся в бельгийском и французском пра​ве, получили теоретическое развитие в трудах Туре, Токвиля, Гербера, Аренса и других ученых.
В данной теории особый упор сделан на общность людей, живущих на соответствующей территории, а также на то, чтобы каждый человек воспринимал себя как часть сообщества, основой которого являются не только совместность проживания и интересов, но и духовная бли​зость людей (укрепляемая зачастую и религиозным единством). На​званная теория МСУ представляет интерес и в на​ши дни. В ней можно видеть отправные начала современного прин​ципа неотчуждаемости права общины на МСУ. По​нятие естественной общины позволяет сегодня при решении проблем территориальных основ МСУ дифференцировать самоуправляющиеся территориальные образования на сельские и го​родские общины и «иные территории», их создание служит целям ра​ционализации осуществления публичной власти, деконцентрации го​сударственного управления.
Необходимо все же отметить, что развитие государства, даже при уважении принципа свободных общин, не может сохранить «в идеале» статус общин как свободных, т. е. автономных от государства образова​ний. Признавая необходимость государства и его верховенства, следует констатировать, что абсолютная самостоятельность и независимость общин исчезает.
2.2 Общественная (хозяйственная) теория самоуправления
Эта теория, пришедшая на смену теории свободной общины, также в своей основе исходила из противопоставления государства и общи​ны. Ее основатели и исследователи Р. Моль, А.И. Васильчиков, О. Ресслер, О. Гирке и др. за основу брали не столько самоуправляющуюся общину как субъект права на самоуправление, сколько содержание коммунальной деятельности. Существуют как бы две категории дел: собственно государственные и дела общественные. Вторые - это дела преимущественно хозяйственные, они не носят политического харак​тера и должны решаться органами, создаваемыми местным сообще​ством, а не государством.
Определяя суть этой теории, Н.М. Коркунов писал: «Общественная теория видит сущность самоуправления в предоставлении местному сообществу самому ведать свои общественные интересы и в сохранении за правительственными органами заведования одними только государственными делами. Общественная теория исходит, следовательно, из противоположения местного общества государству, общественных ин​тересов - политическим, требуя, чтобы общество и государство ведали только своими собственными интересами». /18/ Таким образом, именно в разграничении общественных и государственных интересов сторонники данной теории видели основу самостоятельности органов МСУ.
А.И. Васильчиков определял МСУ в своей общественно-хозяйственной теории как политики, имеющей особую цель и особую сферу деятельности. /10/ Критики данной теории прежде всего не соглашались с понимани​ем МСУ как инициативы исключительно населе​ния. Подобный подход сближал статус самоуправляющихся террито​риальных образований со статусом просто общественных союзов с их возможными как общественными, так и частноправовыми, т. е. хозяй​ственными, целями. Отмечая принципиальные различия, Н.М. Кор​кунов писал: государство предоставляет свободу создания союзов, но не требует их образования, не делает их существование обязательным; в то же время государство, напротив, обязательно организует местные общения (сообщества, муниципаль​ные единицы), определяет их устройство, указывает их обязательные предметы деятельности. «Существование и деятельность мест​ных общений, хотя и самоуправляющихся, не факультативны, а обязательны. Они не только могут быть, но и должны быть, государство не допускает их только, а требует». /2,18/
Существенным недостатком общественно-хозяйственной теории было и то, что невозможно разграничить дела собственно общинные (местные) и дела государственные, порученные для исполнения об​щинам. На это же обстоятельство более 100 лет назад обращал внима​ние Н.И. Лазаревский. По его мнению, слабое место хозяйственно-общественной теории состоит даже не столько в том, что ее сторонни​кам не удалось составить достаточно пространного списка негосудар​ственных публично-правовых дел, предоставленных органам МСУ сколько в том, что таких дел вовсе и не может быть. /21/  Это констатируют и современные авторы: «Те вопросы, решение кото​рых осуществлялось органами МСУ, не могут счи​таться чисто общественными и противопоставляться государственным вопросам, ибо они по своему содержанию (дорожное благоустройство, местные налоги, заведование образованием, культурой, здравоохране​нием и т. п.) не отличаются от местных задач государственного управ​ления. Данные вопросы представляют интерес не только с точки зрения местного населения, но и государства». /20/  Причем проблема, отмечаемая ими, еще более усложняется в условиях современного социального, а в условиях России - еще и федеративного государства.
Попытки построения МСУ на идеях общественно-хозяйственной теории свойственны периоду начального этапа буржу​азного романтизма. По сути своей демократический институт МСУ не мог вписаться в систему феодального государства. Но с развитием буржуазной государственности он подвергается существен​ным преобразованиям, для того чтобы получить практическое вопло​щение. Общественная теория МСУ в этих условиях выглядела как привлекательная конструкция, символизирующая доверие государства к населению - с предоставлением ему права самоуправляться в делах, возникающих по месту жительства, посредством как сугубо обще​ственных форм, так и, если потребуется, хозяйственных действий (прежде всего в части распоряжения общинным имуществом).
Однако, будучи в чем-то полезной с точки зрения идейно-теоретического обоснования широкого развития самоуправления, на деле общественная теория быстро показала свою бесперспективность и нежизненность. Во-первых, как форма публичной власти МСУ существенно отличается от общественных объединений; не может оно и уподобиться хозяйственным организациям. Во-вторых, на повестке дня многие годы оставалась и сохраняется в наши дни проблема распределения обязанностей по управлению публичными делами между центральными и местными властями, когда и государственные дела решаются на уровне МСУ, и локальные интересы становятся частью общегосударственной политики. Поэтому некая замкнутость МСУ на делах якобы сугубо местных невозможна.
2.3 Государственная теория самоуправления
Пришедшая на смену общественно-хозяйственной теории государственная теория самоуправления существенно изменила подход к определению отношений: «община - государство».
Согласно этой теории МСУ рассматривается как форма распределения обязанностей по решению государственных дел между центральными и местными властями. Центр не в состоянии осуществлять управление обширной страной, ни перед кем не несет ответственности, может игнорировать различия в местных условиях, быть консервативным в своих идеях, приемах власти, не справляться с большим объемом властных функций и т. д. Отсюда возникает не​обходимость в определенной автономии мест. Соответственно это по​ставило проблему разграничения полномочий между центральными и местными органами власти.
Основоположники этой теории Рудольф фон Гнейст и Лоренц фон Штейн «видели в самоуправлении не самостоятельное заведование местным обществом их собственными, отличными от государственного управления делами, а возложение на местное общество задач государ​ственного управления». /18/ МСУ осуществляется не государственными чиновниками (если это было бы так, вместо МСУ налицо имелось бы административное управление), а при помощи местных жителей и посредством их самоорганизации. /20/
Следовательно, можно выделить характерные черты этой теории:
- государство передает задачи местного управления органам, формируемым местным сообществом;
- органы МСУ находятся под контролем местно​го сообщества, а одновременно и под надзором государства, хотя пря​мого руководства МСУ со стороны государствен​ных органов нет;
- органы МСУ, в отличие от государственных, не являются выразителями исключительно государственной воли, они имеют собственные особые интересы, которые могут не совпадать с интересами государства.
Государственная теория МСУ не была едина. Она разделялась на политическое направление (Гнейст) и юридиче​ское направление (Штейн). Необходимым условием самоуправления Гнейст считал наличие выборных, безвозмездных почетных должностей. Экономическую независимость от правительства он связывал с самостоятельностью МСУ в повседневной деятельности. Эта точка зрения критиковалась многими современниками и не имела широкого распространения. Штейн и его преемники, представляя юридическое направление государственной теории МСУ, исходили из особого правового положения самоуправляющегося местного сообщества, являющегося юридическим лицом - корпорацией публичного права. Это направление государственной теории нашло значительное количество последователей в России. Многие теоретические положения предста​вителей России о природе и сущности МСУ конца XIX - начала XX в. не потеряли своей актуальности до наших дней.
В.П. Безобразов, подчеркивая неразрывную связь государства и самоуправления, делал вывод о том, что «самоуправление не может быть иначе рассматриваемо в совокупности с общим организмом всего государственного механизма управления, в состав которого оно входит, как органическая часть единого целого... Расщепление самоуправления и общегосударственного, или «правительственного» (или «казенного», как принято выражаться), управления, т. е. построенного на началах бюрократических, расщепления земства и казны на два независимых друг от друга, со своей собственной жизнью организма, порождает са​мые злые политические недуги и рано или поздно приводит к разру​шению или самоуправления, или государства, так как первое не может сделаться во втором, - государством в государстве». /7/
Характеризуя государственную теорию МСУ, Н.М. Коркунов обращал внимание на зависимый характер МСУ. Он писал: «Самостоятельное право властвования имеют только государства. Самоуправляющиеся местные общины осуществляют права власти по поручению государства, как его права, и поэтому подлежат в этой своей деятельности надзору государства не только в отношении к внешней ее законности, в отношении к соблю​дению установленных законом границ, но и в отношении к ее содержа​нию. Государство следит не только за тем, чтобы органы самоуправле​ния не нарушали чужих прав, не выходили из пределов предоставлен​ной им компетенции, но и за тем, чтобы они действительно выполняли возложенные на них функции государственного управления, чтобы они пользовались данными им полномочиями власти согласно указан​ной государством цели. Самостоятельность же органов самоуправле​ния основана на том, что неустранимое в делах управления свободное усмотрение определяется в их деятельности интересами того местного общества, представителями которого они призваны служить». /18/
А.И. Васильчиков, принимавший активное участие в земской ре​форме в России, считал, что самоуправление не может быть предостав​лено своему собственному произволу. Оно устанавливается государ​ством, зависит от него и закона, принятого государством. /11/
На приоритетное распространение государственной теории МСУ повлияло то обстоятельство, что она объединила в одно целое понятие МСУ вне зависимости от того, было ли МСУ историческим предшественником государ​ства или получало развитие в уже оформившемся государстве.
Общепризнанным стало восприятие МСУ в рам​ках современной государственности как обязательного демократического института, характеризующего его выделение в рамках государства не с целью противопоставления государству, а, напротив, с целью объединения интересов целого и частного и в конечном счете достижения наиболь​шей социальной гармонии. МСУ приобретает как бы двойственную природу, которая определяющим фактором в вопросах взаимоотношений с государством видит партнерство центра и мест.
2.4 Теория дуализма
Теория муниципального дуализма говорит об общественно-государственной природе МСУ, которая создает усло​вия (возможности), способствующие его обеспечению, эффективной двусторонней связи между человеком и государством, между гражданским обществом и государством.
Двойственная природа МСУ, которая служит основой теории муниципального дуализма, получила развитие в по​следнее десятилетие XX в. В значительной степени она связана с при​знанием того, что ни одна из ранее отмеченных теорий не соответствует всему многообразию существующих видов МСУ, так как возводит в абсолют какой-либо один из признаков МСУ. Современные процессы общественного развития, свя​занные со всеобщей глобализацией, требуют адекватной реакции в це​лях сохранения в достаточной степени индивидуальных особенностей местных сообществ, территориальных и национальных традиций.
Теория дуализма разработана еще недостаточно, однако ее содержа​ние характеризуют следующие признаки:
- наличие общегосударственного и местного интересов и необходимость их сочетания;
- невозможность во многих случаях разделения собственно местных и общегосударственных дел;
- реализация органами МСУ функций публич​ного и частноправового характера; 

- сочетание в МСУ государственных (публично-властных) и общественных (самоуправленческих) начал; 

- выполнение органами МСУ полномочий, делегированных государством;
- наличие государственного характера у предметов ведения и полномочий МСУ.
Дуализм МСУ проявляется также и в том, что, с одной стороны, МСУ не учреждается госу​дарством, а признается и гарантируется им, т. е. рассматривается как естественное и неотчуждаемое право населения (ст. 12 Конституции РФ). /1/ Однако, с другой стороны, создание муниципаль​ных образований и соответственно определение вопросов местного значения, местных дел, полномочий органов МСУ и т. д. носит производный от государства характер и, конечно же, регу​лируется государством.
В свете изложенного теорию дуализма МСУ следует рассматривать не как самостоятельную, а как развитие прежде всего государственной теории. Ведь именно государственная политика определяет концепцию развития МСУ и грани​цы его возможностей. В связи с этим иные сохраняющиеся признаки МСУ не носят определяющего характера, а сама реализация МСУ в большей мере обеспечивается его государственной природой, в свою очередь подчеркивая ее.
2.5 Теория муниципального социализма
Рассматривая теоретические основы МСУ, нельзя обойти вниманием некоторые идеи, политические программ​ные установки, связывающие преобразования общества с развитием МСУ. В связи с этим следует назвать теорию так называемого муниципального социализма.
С одной стороны, муниципальный социализм рассматривается как одно из возможных (социал-реформистских) направлений поли​тических преобразований. Суть теории связывается с использованием муниципального самоуправления в целях мирного врастания капи​тализма в социализм. Основная идея - приобретение пролетариатом решающего влияния в процессах городской общины. И, таким обра​зом, муниципалитеты, руководимые социалистами (представляющими в первую очередь рабочий класс как основную часть городского насе​ления), становились бы основной ячейкой нового социалистического общества.
С другой стороны, идеи муниципального социализма связаны с общедемократическими тенденциями, не потерявшими актуальности и в наши дни, не имеющими ярко выраженной классовой (в целом соци​альной) окраски. Речь идет, во-первых, о существенной демократизации МСУ посредством широкого представительства в муниципальных органах всех слоев населения; во-вторых, об обеспе​чении более широкой автономии муниципальных образований. /15,19,27/
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Проанализировав суть изложенных выше теорий МСУ, можно сделать вывод, что во всех теориях, хотя и в разной степени, проявляется возможность наличия у МСУ так называемого политического участия, т. е. наиболее эффектив​ного решения на местном уровне публичных (общественно значимых) задач как территориального сообщества, так и центральной власти. Бо​лее того, во всех случаях налицо автономизация самоуправления и су​ществование традиционной оппозиционности МСУ государственной власти.
Независимо от того, является ли община предшественником государства или она получила право на самоуправление из рук государства, именно община рассматривается основой, на которой базируется государство. Так, А. Штейн оценивал самоуправление как возникающее «нестолько благодаря свободной и самодеятельной воле отдельных граж​дан, сколько благодаря природе данных отношений, порождающих и, делающих необходимым это участие. И поэтому следует исходить из той мысли, что самоуправление… как и его естественные основы, об​нимает целое государство и таким образом создает вторую органиче​скую систему исполнения рядом с системой правительственной, и что из взаимного соприкосновения этих систем возникает потом право их обоих...». «А функция самоуправления есть восприятие функции пра​вительства, насколько последняя может быть сужена ограниченными интересами и местными отношениями». /29/
На разных этапах развития конкретного государства изменение за​дач государственного строительства определяло сферу деятельности МСУ и его возможности. Постоянно возрастает зависимость МСУ от государства. Самостоятель​ность общины государством допускается и соответственно признает​ся в целях приспособления МСУ к требованиям, определяемым государством.
Эволюция МСУ заключается в вовлечении его в механизм государственного управления. Оценивая современ​ную концепцию муниципального реализма, Г.В. Барабашев отме​чал, что она «порождает представление о сбалансированности идей местной автономии и нейтралистских устремлений государственной власти; между тем централистское, бюрократическое начало служит определяющим фактором муниципальной деятельности в условиях государства». /5/
В государстве, развивающемся на демократической основе, речь идет о партнерстве центра и мест, в иных условиях централистское, бюрократическое начало превращает муниципальную деятельность в продолжение государственного управления на местном уровне. Од​нако и в этом случае «партнерство центра и мест» также налицо.
Принимая во внимание множественность концепций МСУ, реализуемых государствами в наши дни, независимо от того, рассматривается ли оно как элемент государственной децен​трализации или как форма народовластия (возможно и сочетание), следует признать, что на современном этапе политико-правовая при​рода МСУ существенно изменилась. Сохранение основных сущностных признаков МСУ, даже при его расширении и укреплении, не дает достаточных оснований говорить о нем как о не обладающем государственно-правовой природой.
Раскрывая сущность МСУ, его следует рассматривать и как форму организации публичной власти, и как метод управления. При этом МСУ имеет политический, а также неполитический характер. Из всех разновидностей самоуправ​ления - общегосударственного, регионального, производственного, сословного, житейско-бытового - МСУ занимает особенно важное место. Локальный характер МСУ обеспечивает его специфическую связь с населением, порождает организационную обособленность органов МСУ от звеньев государственного аппарата.
Наличие собственной компетенции, определенной бюджетно-финансовой самостоятельности создают условия для управленческой самостоятельности МСУ для права местного нормотворчества.
В отличие от органов государственного управления органы МСУ:
а)  не назначаются сверху (их система, структура определяются населением, отражаются в принятом с его участием уставе муници​пального образования);
б)  не являются агентами правительства и других вышестоящих государственных органов, сохраняя определенную самостоятель​ность даже при осуществлении задач, порученных сверху;
в)  не включены в централизованную иерархическую систему;
г)   не отделены от населения.
Развитие самоуправления как прогрессивного и жизнеспособного института на основе максимального участия граждан в управлении немыслимо без ответа на вопрос: возможно ли в современных условиях четко разделить деятельность органов МСУ на собственную (самоуправление) и делегированную (управление) и од​нозначно определить сущность МСУ, зная, что природа МСУ двулика (государственная и обще​ственная)?
Выделить МСУ позволяют следующие крите​рии:
- обеспечение местного интереса;
- хозяйствование в интересах жителей муниципального образования;
- наличие определенной сферы деятельности, предметов ведения местных дел и т. д.;
- использование форм прямой демократии, т. е. непосредственное решение населением вопросов местного значения, а также его актив​нее участие в деятельности органов МСУ; 
- сберегаемое и развиваемое стремление жителей муниципального образования быть общностью, самим определять свою судьбу, гражданскую позицию.
В государстве, претендующем на то, чтобы считаться демократическим, организация общего управления страной строится с учетом задач возможностей МСУ. В некоторые периоды, осо​бенно при ослаблении центральной власти и экономическом кризисе, МСУ может стать организующим звеном, которое как бы «подставляет плечо» государству, принимает на себя долю от​ветственности за дела не только муниципальные, но и региональные, общегосударственные.
С учетом призвания МСУ, пожалуй, впервые в российской истории сегодня есть шанс не насадить его сверху, а использовать ценности и потенциал концепции МСУ для многоуровневого участия широких слоев населения в делах как местных, так и общегосударственных. К тому же в организации обеих форм публичной власти - государственной и МСУ - есть много общего. Еще на стадии подготовки Феде​рального закона 1995 г. «Об общих принципах организации местно​го самоуправления в РФ» высказывалась мысль о том, что «вся концепция МСУ должна стро​иться на следующем постулате: федеральная государственная власть РФ и МСУ есть лишь разные организационные формы самоуправления народа. Известное един​ство свойственно всем представительным органам - они избираются населением, работают в форме сессий, комитетов, комиссий, индивидуальных стараний депутатов, принимают акты, обязательные для всех, кто находится на соответствующих территориях. Органы исполнительной власти различного уровня также имеют сходство функций, порядка формирования (в частности, избрания первых лиц населе​нием). В случае необходимости можно прибегнуть к волеизъявлению всего народа (населения), что выразится в императивных и консуль​тативных его голосованиях». /3/
Важной объединительной чертой государственной и муниципаль​ной властей, их реформирования и развития в современных условиях, а фактически становления является то, что переход от одной общественно-экономической формации к другой осуществляется при активном возложении на муниципальные органы многих обязательств, ранее относившихся к сфере государственной деятельности. Сложилась ситуация, когда в немалой сте​пени именно по деятельности органов, наиболее приближенных к населе​нию, оно и судит о деятельности государства. Высшие должностные лица РФ неоднократно подчеркивали, что «структура госу​дарственной власти будет неустойчивой до тех пор, пока ее не подтвердит жизнеспособная система МСУ», что «значительную часть общегосударственных проблем, их остроту можно было бы снять, если бы уже действовало нормальное  МСУ». /22/
Все существенные признаки государства - территория, население, публичная власть - есть и у муниципального образования. Однако ха​рактер власти различен: государственная - суверенно, муниципальная - подзаконна. Конечно, суверенная государственная власть тоже действует в рамках законов, но она сама создает их для себя; муниципальная власть строится на основе законов, разработанных государственной властью, и лишь в малой степени опирается на собственное нормотворчество.
Общественно-государственный характер МСУ делает его важным, зачастую ключевым звеном в механизме взаимодей​ствия гражданского общества и государства. МСУ обеспечивает баланс интересов местных и государственных. Государ​ство исходит из необходимости самостоятельного (автономного) МСУ прежде всего потому, что признает и наличие единой общей цели - интересов населения, т. е. местного интереса. Без целевой установки - принятие решений для обеспечения местного интереса - идея МСУ будет мертва, иными слова​ми, не может быть реализована.
Концепция негосударственного характера МСУ, сложившаяся и преобладающая на этапе принятия Конституции РФ 1993 г. и Федерального закона 1995 г., основывалась на устарев​ших западных теориях. В современных условиях на смену радикализму противопоставления МСУ и государства приходит осознание необходимости их сотрудничества, основанного на взаим​ных интересах. Это объясняется следующими причинами:
- реализация принципов социальной государственности не может осуществляться вне рамок единых для всей страны ориентиров государственной политики;
- и государство, и МСУ выполняют общую за​дачу - обеспечить достойные жизненные условия населению, благо​состояние общества.
Тенденция сращивания местных дел с общегосударственными интересами не может не влиять на статус органов МСУ, приближая их к статусу агентов центральной власти. Эта тен​денция характерна для всех современных государств. Взаимодействие и координация усилий государства и органов МСУ осуществляются при явном приоритете государственного начала. 

Проблема соотношения и взаимодействия МСУ и государственной власти заключается в переходе от методов тра​диционного администрирования - управления по вертикали - к ме​тодам координационного управления - горизонтальному сотрудниче​ству всех заинтересованных участников территориального развития.
Анализ современных концепций МСУ свидетельствует о том, что в связке «государство - МСУ» как целевая установка рассматривается обеспечение целостности госу​дарства и общества. Взаимодействие органов государственной власти и МСУ носит многообразный взаимный характер. Их отношения базируются на принципах законности, взаимоуважения и взаимной ответственности, согласования интересов.
Органы государственной власти устанавливают государственную защиту и обеспечивают гарантии самостоятельности МСУ, помогают в хозяйственно-финансовом отношении, осуществляют государственно-правовое регулирование, определяют государственную политику развития МСУ, осуществляют государственный контроль и надзор за соблюдением законности в деятельности органов и должностных лиц МСУ, устанавливают их государственную (конституционно-правовую) ответ​ственность.
Государство, признавая МСУ, взаимодействуя с ним, в свою очередь, также оказывается под его влиянием. В РФ можно назвать такие средства воздействия МСУ на государственную власть и гарантии в отношениях с нею, как:
- обращение органов и должностных лиц МСУ к государственным органам, порождающее обязанность их рассмотре​ния и принятия необходимых мер;
- обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов и должностных лиц МСУ - в рамках нормативно установленных их предметов ведения и полномочий - для исполнения всеми, расположенными на терри​тории муниципального образования, предприятиями, учреждениями, организациями, независимо от их организационно-правовых форм, а также государственными органами;
- право законодательной инициативы представительных органов МСУ в представительном органе государственной власти субъекта РФ;
- право на судебную защиту от действий государственных органов и должностных лиц, нарушающих права МСУ;
- участие МСУ в избирательном процессе при формировании органов государственной власти и проведении рефе​рендумов (общефедеральных или региональных);
- выполнение органами МСУ переданных им законом отдельных государственных полномочий.
Решающая роль государства в установлении и регулировании МСУ обеспечивает реализацию МСУ на государственно-правовых началах и одновременно свидетельствует о наличии в самой государственности самоуправленческих элементов. /17/
С помощью единства этих двух начал, как отмечает Н.В. Постовой, решаются важнейшие общественно-государственные задачи:
1)  исключается раздвоение власти, которое ведет к политической нестабильности и ослаблению государства и составляющих его институтов, к разобщению институтов;
2)  создаются возможности для большей части людей участия в управлении делами общества и государства;
3)  ликвидируется разрыв между обществом и государством;
4)  достигается единая цель - сохранение и укрепление общества и государства при наличии демократических институтов;
5) государство в большей степени входит в курс местных дел и принимает соответствующие решения, сущность которых согласует​ся с интересами людей;
6)  порождается общий интерес для граждан и государственных органов, сущность которого состоит в обустройстве жизни, достой​ной каждого человека и общества в целом;
7)  управление обществом на основе согласованных действий преобразуется в единый созидательный процесс. /23/
Современная реформа МСУ осуществляется не без учета российского опыта земского и городского самоуправления, опыта деятельности Советов, а также международного опыта организа​ции МСУ и управления.
Вопросы
1. Каково содержание местного самоуправление по концепции немецких исследователей Р. Гнейста и Л. Штейна?

2. Каковы самоуправленческие идеи школы правового позитивизма?

3. Какие аспекты местного самоуправления раскрывает «товарищеская теория»?

4. Как раскрывается юридическая сущность местного самоуправления согласно концепции Е.В. Гриценко?

5. Каковы концептуальные особенности местного самоуправления в России конца XIX начала XX в.?

6. Кто из российских ученых  конца XIX начала XX в. являются сторонниками разграничения общественных и государственных интересов?

7. В чем выражается двойственность местного самоуправления согласно теории дуализма?

8. Какая теория о местном самоуправлении связана с общедемократическими тенденциями?

9. Каково соотношение и отличительные черты органов государственного управления и органов местного самоуправления на современном этапе развития?

10. Каков характер взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления в соответствии с положениями Конституции РФ 1993 года? 
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Тема № 4: Исторические формы и институты местного самоуправления
1 Зарубежный опыт местного самоуправления территориального управления

1.1 Модели и тенденции развития

В современных зарубежных странах местное самоуправление представляет систему децентрализованной организации местного управления, сложившуюся в результате длительного, преимущественно эволюционного, развития. Становление централизованных государств привело к разделению публичной власти на государственную и муниципальную. На основе взаимодействия различных уровней публичной власти обеспечивается достижение эффективного управления делами общества.
Рассматривая развитие однопорядковых групп общественных отношений в различных странах, сравнивая их с современным состоя​нием в Российской Федерации, мы получаем возможность наряду со знакомством с уникальными особенностями различных моделей местного самоуправления выделить ряд общих закономерностей, имеющих общечеловеческое, общегуманитарное значение. 

Прежде всего международный исторический опыт реализации идеи народовластия свидетельствует о постоянном поиске баланса между двумя диалектическими противоположностями - самоуправлением (местным, региональным) и государственностью. Борьба с централизмом и порождаемым им государственным бюрократизмом уходит в глу​бокое прошлое. Противниками централизованной заурегулированной власти выступают люди разных убеждений, ориентации, которые со​лидарны в одном: они негативно относятся к явлениям, порождаемым централизмом - якобы единственно рациональная власть есть власть «вобранных» на общегосударственном уровне, а собственно управлен​ческие функции предполагают механическое осуществление, - и вы​ступают за создание условий для обеспечения активной жизненной по​зиции граждан.
Весьма знаменательно, что исследователи американского опыта государственного устройства не идеализируют его, а, напротив, оценивают современное состояние американской демократии как кризисное. Причина кризиса как раз заключается в том, что люди в отличие от бы​лых времен стали слишком полагаться на центральное правительство и федеральные законы, на то, что кто-то там «наверху», более мудрый, чем они сами, за них решит их же проблемы. В этом кроется серьезная угроза для демократии и свободы, независимо от того, правят ли госу​дарством автократы или избранные народом правители. /44/ 
Несмотря на серьезные различия в исходных моментах, представляющих становление и развитие местного самоуправления в различных странах, в самих системах организации местного самоуправления есть много общего, что их объединяет и свидетельствует об общих закономерностях развития. Они состоят в следующем:
1)  всестороннее развитие децентралистских тенденций, стремление ограничить административную централизацию (период революци​онных преобразований);
2)  переход к жесткой административной централизации, создание четкой, строго организованной административной иерархии ис​полнительных органов;
3)  установление определенного равновесия между централистскими и децентралистскими тенденциями в развитии местных органов;
4)  постоянные попытки реорганизации и модернизации местного управления, связанные с усилением бюрократической централиза​ции;
5)  переход от децентрализации (понимаемой как расширение функ​ций и компетенции органов местного управления и соответствен​но ограничение правомочий центральных органов государственного управления) к деконцентрации (понимаемой как перенос полномочий по принятию решений на нижестоящие уровни руководства в цен​трализованных системах органов государственного управления).
Выступая относительно обособленной частью конституционного механизма государственной власти современных западных демокра​тий, местное самоуправление обладает следующими чертами:
- во-первых, основано на представительных началах;
- во-вторых, не зависит от органов правительства в делах местного характера;
- в-третьих, ограничено предписаниями закона;
- в-четвертых, обладает независимой собственностью, собственными источниками доходов;
- в-пятых, формирование органов местного самоуправления происходит без государственной опеки.
Современные государствоведы единодушны в том, что истоки местного самоуправления восходят к муниципальным реформам XIX в.; при этом отмечают преемственность средневековых идей товариществ, ассоциаций, вольных городов и т. д. Возникновение местных представительных органов связано с процессами перехода от феодальной фор​мации к капитализму. На начальном этапе своего развития местное самоуправление характеризовалось сильной автономией в отношениях с центральным правительством. Для наших же дней «функциональное сближение деятельности муниципалитетов и центрального испол​нительного аппарата, а также развитие элементов административной субординации между ними обозначают превращение муниципальных органов в подсистему механизма государственного управления, воз​главляемого правительством». /10/ 
В зависимости от положения местного самоуправления во взаимодействии с органами государственной власти обычно выделяют следующие модели местного самоуправления: англосаксонскую, континентальную (французскую), смешанную (германскую).
Англосаксонская модель местного самоуправления (Великобритания, США, Канада, Австралия и др.) считается классической муниципаль​ной формой. Для этого типа организации местного самоуправления характерны:
- высокая степень его автономности;
- отсутствие прямого подчинения между муниципальными органами разных уровней;
- отсутствие на местах уполномоченных представителей центрально​го правительства, опекающих местные органы;
- избрание населением не только представительных органов, но и отдельных муниципальных должностных лиц;
- сочетание административного и судебного контроля за законностью действий муниципальных органов. /11, 14, 35/ 

Континентальная (французская) модель (континентальная Европа, франкоязычная Африка, Латинская Америка, Ближний Восток) характерезуется такими чертами:
- сочетание прямого государственного управления (государственная администрация) на местах и местного самоуправления;
- жесткая система административного контроля на местах;
- бюрократическая субординация между органами различных уров​ней управления;
- широкие возможности административного воздействия централь​ной власти: предварительный контроль в отношении решений органов

- местного самоуправления, возможность аннулирования принятых решений, временное их приостановление и пересмотр, замещение орга​нов местного самоуправления, их отзыв, отставка, роспуск и др. /40, 52, 56/ 
Реформа местного самоуправления, осуществленная в начале 80-х гг. прошлого столетия во Франции, существенно усилила децен​трализацию, ликвидировала институт префектов, сократила возмож​ности административного воздействия вышестоящих уровней управ​ления на нижестоящие.
Смешанная (германская) модель (Австрия, Германия, Япония) объединяет в себе некоторые черты англосаксонской и континентальной (французской) моделей, а также обладает своими собственными особенностями. Например, в ФРГ четкое взаимодействие местного управления и самоуправления обеспечивается системой отношений глав правительственных округов (Regierungsprasident) с главами админи​страции базового звена местного самоуправления на уровне районов - ландратами или районными директорами, являющимися и чиновни​ками государства, и главами исполнительных органов коммунального самоуправления (это относится и к городам в ранге районов). Таким образом, районы и города в ранге районов, образуя основу коммуналь​ного самоуправления, одновременно служат звеном государственной системы управления.
При этом существует соподчинение вышестоящих и нижестоящих муниципальных органов. В ряде правительственных округов допуска​ется ограниченное право местного самоуправления. /25, 54/ 

Под влиянием интеграционных процессов, предопределяющих мно​гие стороны развития современных государств, различия между указан​ными моделями перестают носить принципиальный характер. Муници​пальные реформы, осуществленные в последней четверти XX в., свиде​тельствуют о существенном сближении между названными моделями. Подтверждением этому служит принятие Европейской хартии местного самоуправления, подписанной в Страсбурге 15 октября 1985 г.
Несмотря на серьезные организационно-правовые различия между органами местного самоуправления, некоторую архаичность территориальной организации, можно говорить об общих современных тенденциях в их положении и развитии. Наиболее полно это выражает​ся в компетенции, ролевой характеристике участия в осуществлении функций государства, финансовом положении.
В зарубежных унитарных государствах вопросы регулирования местного самоуправления находятся в ведении центральной власти, в федеративных - в ведении субъектов РФ.
Как отметил Г.В. Барабашев, общий принцип производности муниципальных полномочий от власти парламента в Великобритании муниципалитеты не автономные образования. Они осуществляют власть, возложенную на них парламентом») в США вылился в форму​лу «муниципалитеты - креатуры и агенты соответствующих штатов». В конституциях подавляющего большинства штатов закреплено право Легислатуры создавать и упразднять муниципалитеты, предусматри​вать их юрисдикцию и конкретные полномочия, дополнять и изменять их в любое время. /10/ 

Характеризуя американскую правовую доктрину по отношению к муниципалитетам, Томас Дай пишет: «Местное самоуправление не упоминается в Конституции США. Хотя мы и рассматриваем американ​скую федеративную систему как совокупность федерального, штатного местного уровней власти, с конституционной точки зрения местное управление составляет часть органов штатов. Общины не имеют конституционного права на самоуправление, все их полномочия юридически исходят от штата... в той мере, в какой органы местного самоуправ​ления собирают налоги, регулируют жизнь населения и обеспечивают осуществление служб, они, в сущности, выполняют функции штата, которые последний делегировал им в конституции или в законе». /49/ Конституция ФРГ предусматривает (пп. 1, 2 ст. 28) создание представительных органов в землях, общинах и союзах общин. И в этом случае правовое регулирование сосредоточено на уровне субъектов. 

В США и ФРГ число систем местного самоуправления равно числу субъектов (не следует думать, что соответственно в США - 50, в ФРГ - 16 систем местного самоуправления - по числу субъектов этих федераций; речь идет о другом - о праве субъекта самостоятельно избрать для себя подходящий вариант, и в реальности их не так уж много).
Система муниципальных органов в большинстве случаев опре​деляется административно-территориальным делением. В настоя​щее время наиболее распространенным является двух-трехзвенное административно-территориальное устройство, встречается и четырех-пятизвенное, что сказывается на сложности системы выборных органов местного самоуправления. В современных демократических государствах существуют как системы, организованные на основе принципа соподчинения разноуровневых муниципальных органов (например, во Франции, в ФРГ, Италии, Японии), так и системы, в основе которых лежит принцип автономии и соподчинение нормативно отсутствует (например, в США, Великобритании).
Представительные органы местного самоуправления образуются не в каждой административно-территориальной единице. Можно наблю​дать разнообразие подходов в образовании представительных органов в так называемых естественных (сложившихся исторически) и ис​кусственных (созданных путем объединения) административно-территориальных единицах. Речь идет об отходе от поселенческого принципа (город, село, поселок и другие естественные образования) и о возможности создания представительных органов местного само​управления на уровне административно-территориальных единиц регионального характера - кантонах и округах (Франция), округах (ФРГ), воеводствах (Польша) и т. п.
Система органов местного самоуправления во многом зависит от стремления центральной власти повысить эффективность государ​ственного управления за счет территориальной реорганизации об​щин путем их значительного укрупнения. Так, в ФРГ цели реформы определялись следующим образом: «Государственное и коммунальное управления должны быть приспособлены к возрастающим требова​ниям. Их необходимо укрепить и рационализировать. Усилить ком​мунальное управление так, чтобы каждая община решала все вопросы собственными силами. Ликвидировать диспропорцию между объемом дел и возможностями». /23/ Укрупнение общин проводилось через так на​зываемые регулирующие меры, к которым относились: уничтожение «бесперспективных коммун», содействие добровольным ассоциациям общин и др. Территориальная реформа в ФРГ значительно сократила количество районов и общин. Если на начало реформы (1963 г.) в стра​не насчитывалось 24 278 общин, то к ее завершению (1974 г.) осталось только 10 979 общин. Число районов уменьшилось с 425 до 250. /54/ 

В США и Великобритании модернизация системы муниципальных органов тоже признается одним из острых вопросов внутриполитиче​ской ситуации.
Во Франции широкое развитие получили специальные межкоммунальные образования: синдикаты, городские дистрикты, расширенные городские коммуны.
Совершенствование системы органов местного самоуправ​ления в разных странах не завершено. Наличие устаревших административно-территориальных    форм    затрудняет    решение социально-экономических проблем и не способствует повышению эффективности местного самоуправления. Эффективности старают​ся достичь за счет сочетания главами местной администрации функ​ций государственного чиновника и должностного лица местного са​моуправления.

1.2 Структура органов местного самоуправления
Органы местного самоуправления составляют один из значительных элементов государственной организации современных стран. Представительные органы (советы, собрания представителей, депутатов) на низовом и среднем уровнях избираются на срок от двух до шести лет. Низовой уровень представляют компактные городские и сельские об​щины. Основными критериями для получения статуса муниципально​го образования являются численность населения, историческая значи​мость, общий уровень развития, наличие экономических предпосылок и т. д.
Крупные города имеют двухуровневую систему местного самоуправления: общегородскую и окружную (районную) - Париж, Брюс​сель и др. Отдельные города имеют двойной статус: субъекта федера​ции и муниципального образования (Берлин, Бремен, Гамбург в ФРГ, Вена в Австрии).
Критерии разграничения городских и сельских муниципальных образований по численности населения весьма относительны. В различ​ных странах они находятся в диапазоне от 500 до 2000 человек. Часто на одном уровне находятся «карликовые общины» и общины, которые по числу жителей могут претендовать на более высокий статус.
Представительные органы местного самоуправления выступают ядром муниципального образования. В Великобритании, ФРГ, Фран​ции, США и ряде других стран они называются графскими, городски​ми, окружными, муниципальными, коммунальными советами.
Во Франции в состав муниципального совета входит от 9 (мини​мум для коммун, имеющих 100 жителей) до 69 членов (минимум для коммун с населением свыше 300 000 человек). Для Парижа, Марселя и Лиона сделано исключение, численность муниципальных советов соответственно составляет 163, 101 и 73 члена. /52/ 

В Австрии численность муниципального совета колеблется от 9 до 45 членов. Советы 15 крупнейших муниципалитетов страны насчиты​вают до 61 члена. Совет Вены состоит из 100 человек. В Бельгии чис​ленность муниципальных советов колеблется от 5 до 55 членов, в Ита​лии - от 15 до 80, в Голландии - от 7 до 45, в Норвегии - от 13 до 85. /52/ 
В ФРГ число общинных советников устанавливается до 80. В Ан​глии в состав приходских советов входит от 5 до 21 человека. Круп​нейшие городские советы имеют более 150 членов. Такое представи​тельство свидетельствует о создании условий для вхождения в советы представителей различных общественных слоев.
В США в отличие от Великобритании численный состав муниципальных советов определяется вне всякой связи с требованиями и воз​можностями отображения социальной структуры общества. Средняя численность городских советов в США пять-семь членов. Характерно, что даже в крупных городах, население которых превышает 500 000 че​ловек, средний состав совета - 13 человек, наиболее распространены советы из 9 выборных. Муниципальные советы графств, как правило, насчитывают три или пять членов, иногда встречаются советы из девя​ти и совсем редко из 30, 50 и более человек. Население крупнейшего графства Лос-Анджелес в Калифорнии (примерно 6,5 млн жителей) представлено советом из пяти выборных. Крупнейший в США город​ской совет - чикагский, состоит из 50, а муниципальный совет Нью-Йорка из 35 человек. /10/ 
Прямая зависимость между сокращением числа выборных и повышением роли исполнительного аппарата очевидна. В былые времена численность муниципальных советов в США была значительно боль​шей - в отдельных случаях советы насчитывали свыше 200 человек.
Традиционными формами работы представительных органов мест​ного самоуправления являются сессии. В муниципальных образовани​ях низшего звена сессии, как правило, проводятся ежемесячно, средне​го звена - раз в три месяца. Имеет место практика проведения внеоче​редных сессий. Они могут созываться по инициативе соответствующей государственной администрации, определенного числа советников - членов представительного органа или главы исполнительного органа. /52/ 

Широко распространена практика образования представительны​ми органами постоянных и временных отраслевых, функциональных или территориальных комиссий (комитетов, рабочих групп, советни​ков). Существующая практика свидетельствует о довольно широком функциональном предназначении комиссий. В странах, где преоблада​ет континентальная (французская) модель самоуправления, основны​ми функциями комиссий являются подготовительная и контрольная. В некоторых странах, где распространены англосаксонская или сме​шанная модели местного самоуправления, комиссии могут наделяться и распорядительными функциями.
Д. Гарнер достоинством британской системы считает наличие у комитетов возможности руководства многими направлениями муниципальной деятельности. Комитеты фактически играют роль исполнительных органов, которым совет делегирует многие свои полномочия. /19/ 
Двойственное положение комитетов, совмещающих представи​тельные начала с исполнительной деятельностью, создает возможность смягчить обычное противостояние представительных органов и испол​нительного звена местного самоуправления.
Современная тенденция смещения центров принятия решений от представительных органов к их административному аппарату в рав​ной степени характерна для всех моделей организации местного само​управления.
Фактическое положение каждого из муниципальных органов определяется прежде всего его компетенцией, а также функциональной связью выборных коллегий и исполнительных органов.
В ФРГ, исходя из особенностей строения исполнительного аппара​та и взаимоотношений исполнительных органов с представительны​ми, можно выделить следующие типы муниципальной организации, применяемые в разных землях: совет - обербургомистр (бургомистр); совет - магистрат (коллегиальный исполнительный орган); совет - общинный директор - комитет по управлению; собрание жителей об​щины. Следует отметить, что тенденция к усилению бюрократического начала свойственна в той или иной мере всем названным формам. Хотя в законодательстве о местном самоуправлении декларируется ведущая роль общинных советов, на деле ключевые позиции переходят к ком​мунальной бюрократии. Свидетельством этого являются многочислен​ные примеры фактического отстранения советов от решения наиболее важных вопросов. Они лишены возможности самостоятельного назна​чения на должности - в подавляющем большинстве случаев назначе​ния могут осуществляться по согласованию с бургомистром. На прак​тике советы большей частью вовсе не участвуют в решении вопроса
О должностных назначениях, отдавая его на откуп бургомистрам и общинным директорам. Ограничены права советов в бюджетной сфере, они не имеют эффективных средств для осуществления контроля за деятельностью исполнительных органов.
Усиление роли бургомистра как главы муниципального аппарата заметно во всех сферах коммунальной деятельности. Как правило, бургомистры одновременно являются председателями советов, обладают пра​вом опротестования решений совета и в связи с этим - приостановления их исполнения. Бургомистр является распорядителем финансов, к его исключительному ведению относятся вопросы, делегируемые общине аппаратом земель. Доминирующее положение бургомистра объясняет​ся также и тем, что он - не только высшее должностное лицо местных органов управления, но и представитель центральной администрации земель. Именно поэтому совет избирается на меньший период времени, чем бургомистр. Такой вариант преемственности обеспечивает стабиль​ность проведения политики органов управления земель и федерации.
В модели «совет - обербургомистр (бургомистр)» можно увидеть значительное сходство с американской формой «сильный мэр - сла​бый совет». Необходимо отметить, что в ФРГ в отличие от США фак​тически изжита система типа «сильный совет - слабый бургомистр». При сохранении ряда внешних признаков (например, избрание не на​селением, а советом), фактическое его положение не менее весомо, чем в случаях избрания непосредственно населением.
Принижена роль совета и в модели «совет - магистрат». Магистрат - коллегиальный исполнительный орган, избираемый коммунальным представительством из своей среды, состоит из бургомистра, штатных советников и советников на общественных началах. Бургомистр и штат​ные советники избираются на срок шесть лет, т. е. на срок, в 1,5 раза превышающий время полномочий представительного органа и чле​нов магистрата на общественных началах. О реальных возможностях исполнительного звена в этом муниципальном механизме свидетель​ствует наличие у магистрата права опротестования решений собрания депутатов, а у бургомистра - возможности делегировать полномочия совета магистрату.
Тип муниципальной администрации: «совет - директор - комитет по управлению» для ФРГ является относительно новым.
Институт муниципальных менеджеров (управляющих) в наши дни применяется во многих странах как континентальной, так и англосак​сонской моделей местного самоуправления. Такому лицу поручаются реально все основные функции руководителя муниципального хозяй​ства и аппарата муниципального управления, соответствующие задачи он выполняет, отвлекаясь от политических пристрастий. Глава муни​ципального образования - мэр, бургомистр, ландрат - при такой си​стеме не занимает ведущего положения в управлении муниципальной единицей, в основном он руководит советом и выполняет представи​тельские функций (причем в широком значении - представляет насе​ление, орган местного самоуправления, также олицетворяя и полити​ческую партию, имевшую успех на муниципальных выборах).
Сравнение организации местного самоуправления в современных странах свидетельствует, что в тех или иных модификациях находят отражение вышеприведенные модели. В большинстве стран могут существовать одновременно все известные модели. Историческая и географическая преемственность в организации муниципальных органов ни в какой степени не создает условий, противодействующих современ​ным процессам оптимизации управления на местах.

1.3 Компетенция и финансовая база органов местного самоуправления

В соответствии с законодательством к ведению муниципальных органов в зарубежных странах относятся задачи местного значения. Эта формулировка носит общий характер. На самом деле пределы муниципальной сферы деятельности устанавливаются не территориальным принципом и местным характером дел, а допустимой возможностью участия муниципальных органов в экономической и социальной обла​стях государственной деятельности.
Полномочия органов самоуправления закрепляются как специаль​ными законами, так и законами, регулирующими отдельные отрасли государственного управления (просвещения, здравоохранения и пр.).
В англосаксонской модели источником компетенции являются так​же судебные прецеденты и «частные законы».
В США часть муниципалитетов имеет особые хартии самоуправле​ния, которые разрабатываются и принимаются самим муниципалите​том, но нуждаются в утверждении законодательного органа штата.
В странах англосаксонской модели местного самоуправления пре​делы полномочий местных органов устанавливаются путем подробно​го перечисления в нормативных актах их предметов ведения, прав, обязанностей. Здесь утвердился принцип «позитивного регулирования» - разрешено то, что предписано (предусмотрено) законом. Действия ор​ганов местного самоуправления за границами дозволенного признают​ся противоправными.
В странах континентальной и смешанной моделей местного самоуправления преобладает принцип «негативного регулирования», в соответствии с которым органы самоуправления вправе осуществлять любые действия, не запрещенные законом. За внешней обширностью полномочий, определяемых этой формулой, необходимо отметить, что их объем и содержание обусловливаются так называемым остаточным принципом, т. е. остаточным свободным пространством, которое по закону не предоставлено другим государственным органам. Конститу​ционный суд ФРГ, комментируя п. 2 ст. 28 Основного закона, устанав​ливающего, что «общинам должно быть предоставлено право регули​ровать в рамках закона под свою ответственность все дела местного со​общества», указал: «Коммунальным органам должно быть гарантиро​вано право заниматься всеми делами, которые по закону не предоставлены другим органам управления». По признанию специалистов, как германских, так и других стран, принцип «негативного регулирования» в наши дни ничего не значит.  /55/ Число юридических запретов настоль​ко велико, что и речи не может быть о самостоятельной деятельности общин. Указывая на это обстоятельство, некоторые авторы отмечают: «В ФРГ, где принят указанный принцип, муниципальная активность скована не меньше, чем в Великобритании, где принят принцип «по​зитивного регулирования». /57/ 
В непосредственном ведении органов местного самоуправления находится муниципальная собственность, муниципальные финансы, сферы коммунального хозяйства, бытового обслуживания, муници​пального здравоохранения и образования, благотворительные органи​зации и т. д.
Задачи местного самоуправления с учетом действующего законодательства можно разделить на две группы: обязательные и факультатив​ные (добровольные). В ряде стран к ним добавляется третья группа дел - порученные (делегированные). К третьей группе относятся вопросы, которые не могут считаться непосредственно местными и образуют так называемую делегированную сферу влияния. Возложение на общину каких-либо государственных задач в каждом конкретном случае осуществляется по законодательному акту земли (ФРГ), которым в обязательном порядке должны быть урегулированы необходимые финансовые вопросы.
Общей тенденцией является преобладание обязательных и пору​ченных дел во всем объеме дел, выполняемых органами местного са​моуправления.
Финансовая база местного самоуправления представляет относи​тельно самостоятельную систему, которая обеспечивается наличием собственных бюджетов, доходных источников, права устанавливать и взымать местные налоги и сборы. Законодательство и общепризнан​ные принципы экономической деятельности устанавливают ограни​ченные рамки финансового сепаратизма местного самоуправления.
Муниципальные бюджеты не являются составной частью государственного бюджета. Отсутствие сводного государственного бюджета, объединяющего доходы и расходы по всем уровням государственно​го и муниципального финансового хозяйства, затрудняет проведение анализа финансовых средств на всех уровнях управления.
Финансовая база местного самоуправления большинства современ​ных стран носит дуалистический характер. Это значит, что одна часть муниципальных доходов формируется за счет собственных доходных источников, другая - за счет субсидий общего и специального назна​чения, поступающих муниципалитетам от вышестоящих бюджетов. Эта возможность служит, с одной стороны, способом перераспреде​ления общенационального дохода, выполняя функции финансового выравнивания между муниципальными образованиями, а с другой - обеспечивает регулирующее воздействие правительства на муници​пальные органы.
Наиболее важным источником собственных доходов органов мест​ного самоуправления во многих западных странах являются налоги. Доля местных налогов в собственных доходах муниципальных органов составляет: в США - 65, в Англии - 50,4, в Дании - 46, во Франции - 41,7, в Японии - 41,6, в Бельгии - 36, в ФРГ - 21%. Наибольшие нало​говые поступления обеспечивают имущественный налог, налог на не​движимость в США и Великобритании, промысловый и поземельный в ФРГ. Другие местные налоги, а их количество в различных странах иногда не поддается счету, не имеют существенного значения. Цифры, приведенные выше, свидетельствуют о том, что в явном большинстве стран говорить о финансовой независимости органов местного самоу​правления не приходится.
Важным источником, обеспечивающим значительную часть мест​ных бюджетов и в целом местных расходов в странах Запада, являют​ся не только собственные доходы, но и поступления из вышестоящих бюджетов. Они составляют: в США - 23, в Японии - 40, в ФРГ - 45,3, во Франции - 33,8, в Бельгии - 54, в Дании - 44% (к таким поступ​лениям относятся прежде всего субсидии, т. е. передаваемые в бюдже​ты муниципалитетов и невозвращаемые суммы, а также субвенции - средства, передаваемые на заранее обозначенные цели, за их использо​вание следует отчитаться, финансирование участия муниципалитетов в выполнении общегосударственных программ и др.). /40/

В современных условиях во всех цивилизованных странах разви​тие нейтралистских тенденций вместе с тем влечет систему средств государственного реагирования на соблюдение местной общиной требования ее «благосклонности» к общественным интересам. Сло​жился мощный механизм воздействия. К нему следует отнести: финансовую зависимость, правовое регулирование, контрольную деятельность, общегосударственные программы, делегированные полномочия и др.

2 Исторические формы и институты самоуправления в дореволюционной России

2.1 Общие подходы 

Как показывает опыт организации местного самоуправления в на​шей стране, зародившись в форме общинного самоуправления в догосударственный период, оно существовало на всех последующих эта​пах развития общества и государства, выступая как самостоятельное явление общественной жизни, как институт общества, а с определен​ного периода - как элемент организации российской государственности.
Процесс формирования системы государственного управления в России имел свою специфику - одновременно существовали взаимоисключающие институты: неограниченное самодержавие, всесильность и бесконтрольность бюрократического аппарата центральной власти, учреждающего свои подразделения на местах вплоть до низо​вых административно-территориальных единиц, - и вместе с тем раз​личные формы общественного самоуправления.
К последним относилось территориальное самоуправление - об​щинное, включающее городские и сельские общины; губное и земское - в территориальных единицах, сословно-корпоративное (дворянское, купеческое, ремесленническое), казацкое, монастырское и церковное самоуправление. 
Получившее в наши дни распространение и даже ставшее модным словосочетание «корпоративное объединение» используется для обозначения объединения людей (кол​лектив, общественная организация, клуб и т. п.), относящихся к одной социальной груп​пе, работающих совместно либо связанных общими личными интересами.  /9/
Некоторые традиционные формы самоуправления, складывавшие​ся в России, сохранили свою привлекательность до наших дней. Так, общепризнанно, что русское общество с древних времен строилось на основах коллективности. Многие общинные и территориальные во​просы решались на вечевых сходах. Вечевой идеал рассматривается как принцип народоправства - коллективного самоуправления. /26, 51/ По​степенно он дополнялся сословно-представительными учреждениями, в формировании которых собрания населения зачастую также играли ключевую роль.

Выросшее из традиции племенных сходов, народное собрание (ве​че) приобрело более формализованные черты: для него готовилась «по​вестка дня», подбирались кандидатуры выборных должностных лиц, в качестве организационного центра действовали «старцы градские», старейшины. /28/ 
Государство строилось в буквальном смысле на принципах общественного договора. Государственное управление держалось на договоре земель и княжеской власти, который предусматривал взаимные обязательства. Приезжая в ту или иную волость, князь должен был заключить «ряд» - договор с народным собранием (вече). Первые рус​ские князья, по мнению С.Р. Платонова, стали «первой общей вла​стью среди многих разрозненных ранее миров. Передвигаясь с места на место по русской земле, соединяя племена и города в общих военных и торговых предприятиях, князья создавали этим повод для нацио​нального объединения и национального самосознания. Сплотив госу​дарство внешним образом, они создавали и возможность внутреннего сплочения». /46/ 

Таким образом, шел прогрессивный, созидательный процесс. Складывалось единое взаимозависимое целое. В нем объединялись разнонаправленные интересы и силы и одновременно накапливались серьезные проблемы. Основания общественной жизни: коллективизм, уравнительность, общинный демократизм, носящие преимущественно горизонтальный характер отношений, не могли оставаться без изме​нений в условиях усиления княжеской власти и развивающегося эко​номического расслоения. Рядом с властями городскими и общинны​ми (властями вечевого характера) становится власть княжеская. «Вече старше князя, но зато князь часто виднее веча; последнее иногда на время уступает ему свое значение». /46/ Отношения между князем и ве​че постоянно колебались. Усиление княжеской власти отделяло вече от решения общеэкономических проблем и ограничивало его сферу деятельности преимущественно вопросами внутригородской хозяй​ственной деятельности, а в крестьянских общинах - территориальны​ми формами коллективной собственности, ускоряя превращение об​щины в замкнутую самоуправляющуюся социальную систему.
Н.В. Постовой справедливо обратил внимание на то, что «вече» всех уровней осуществляло активный собирательный процесс. «Вече​вой порядок, действовавший в низовом звене, на уровне сел, волостей, мелких городов, переходит постепенно в вечевой порядок на уровне старшего города, являвшегося политическим центром». /47/ Каждый край русской земли, по выражению И.Д. Беляева, был союзом общин, его населяющих, или большим миром, состоявшим из союзов малых миров, населенных на его земле и ему подчиненных, а вся русская земля была общим русским миром. /15/ 
Определяя место и роль местного самоуправления того периода, надо признать, что именно тогда, в Средневековье, обозначилась его дуалистическая природа. Вырастающее из общинного самоуправления и интегрированное в государственный механизм управления, сохраня​ющее стремление к внутренней самоорганизации, местное самоуправ​ление используется центральной властью для решения задач, выходя​щих за рамки чисто внутренних дел общины. С образованием и уси​лением русского суперцентрализованного государства роль местного самоуправления приобретала подчиненный характер. Оно допускалось и существовало исключительно в той степени, в какой могло соответ​ствовать интересам государства.
К тому же в отличие от стран Западной Европы, где самоуправление развивалось прежде всего в городах, в России города не играли важной роли в экономической и политической жизни страны. Русский город был прежде всего не торгово-промышленным, а правительственным и военным центром, поэтому и в населении его преобладал служилый, военный элемент. Формирование российской государственности, про​ходившее в условиях постоянного освоения новых территорий (коло​низации земель), удержания их и управления новыми территориями, усиливало военную и административную структуры Российского госу​дарства. Современные российские исследователи приходят к выводу: «В этих условиях общественное самоуправление и автономия городов не имели стимулов для развития». /53/ 

Попытки распространить на русские города формы западноевропейской жизни - магистраты Петра I, сословные городские учреж​дения Екатерины II - не получали развития. Население оставалось совершенно индифферентным, не желало идти по тому пути, по кото​рому его направляли. Оно видело в нововведениях не свое право, ко​торое следует отстаивать и развивать, а государственную повинность, тяжкую обязанность, от которой всячески уклонялись. «Искусствен​но создаваемые органы самоуправления старались по возможности приблизиться к другой, бесспорно, искони присущей Московскому государству форме управления, к службе государевой, и весьма скоро обращались в простые, лишенные всякой самостоятельности органы администрации». /18/ 

Очередная попытка проведения радикальной реформы городского самоуправления связана с принятием в 1785 г. «Жалованной грамоты на права и выгоды городам Российской империи». /48/ При подготовке этого правового акта, в котором впервые законодательно закреплено местное самоуправление, был использован систематический свод обширного законодательного материала с применением остзейских, шведских, прус​ских законоположений. Политика, проводимая Екатериной II, в этой реформе сводилась к «установлению общественных союзов и корпора​ций, по форме самоуправляющих, по существу служащих подчиненны​ми органами коронной администрации». Этот вывод Кизеветтер делает в своей диссертации об истории Городового положения 1785 г.  /42/ Была предпринята попытка использования «новых социальных элементов», появившихся после Пе​тра I, дав им такую юридическую организацию, которая, возможно, бо​лее приспособила бы их к старым основам русской государственности. Практика городского управления того времени свидетельствовала о том, что органы городского самоуправления были подчинены центральным властям значительно больше, чем устанавливал закон.

2.2 Общинные формы самоуправления 

Общинная демократия самоуправления территориальных общин свободных крестьян, сословных объединений купцов, ремесленников и т. п. - чуждая индивидуализму и основанная на коллективной ответ​ственности, для крестьян - на коллективной собственности на землю, являлась организационной составляющей на всех этапах развития рос​сийской государственности.
Крестьянская община, будучи замкнутой самоорганизующейся социальной системой, с догосударственных времен была основой, на которой базировалась государственная политика на протяжении многих веков.
Являясь непосредственно корневым устоем общественной жизни, общинное самоуправление оказалось поразительно устойчивым си​стемным элементом российской государственности.
На протяжении многих веков жизнь подавляющего большинства населения самого крупного государства мира определялась крестьян​ской поземельной общиной, которая вобрала в себя опыт сотен поко​лений. Без коллектива крестьянская семья не могла бы выжить в суро​вых условиях, особенно в ранний период существования Российско​го государства. Вся практическая деятельность общины строилась на принципах соборности. Такие ее особенности, как народность, кол​лективизм и жизнестойкость, сформировали основные черты русского национального характера.

Освобождение крестьян, устранение полицейской опеки над ними, перевод из разряда крепостных в разряд податных сословий, сохране​ние и развитие круговой поруки на фоне организации общественного крестьянского самоуправления создавали иллюзию общинного пути развития как самобытной почвенной перспективы России.
Традиционными формами общинного самоуправления были: мир - сельское общество со своим органом самоуправления - сходом. Именно на сходах принимались решения по насущным проблемам крестьянско​го сообщества: организации землепользования, финансовым вопросам, налогам, формированию выборной администрации, вопросам опеки, разделов и т. д. Как социальная система община касалась всех вопро​сов внутренней жизни крестьянского сообщества - организационных, семейных, экономических, трудовых, культовых, обрядовых и одновре​менно выступала на условиях круговой поруки всех за каждого, имущего за неимущего в обеспечении выполнения княжеских (государственных) повинностей, прежде всего налоговых и трудовых.
Крестьянское общинное самоуправление носило территориальный (поселенческий) характер, в связи с этим сходы дифференцировались также по территориальному признаку: волостные сходы проводились в волости, общие (сельские) - в сельском обществе, малые (селенные) - в деревнях и селениях.
В многонаселенных общинах созывался большой, или общий, сель​ский сход (как правило, два раза в год). Малые сходы представляли ин​тересы небольшой группы дворов и созывались по мере надобности.
В простых общинах, территориально совпадавших с администра​тивной единицей - сельским сообществом, действовал обычно еди​ный, общий для крестьян сельский сход. Помимо прямого участия об​щинников (в основном домохозяев, владевших земельным наделом), существовала традиция созывать на общие сходы в многодеревенских поземельных общинах выборных представителей от селений.
Правом решающего голоса обладал крестьянин-домохозяин. Зача​стую большую патриархальную семью, состоящую из трех и более по​колений, представлял с правом решающего голоса только один «боль​шак». Женщины правом голоса обладали не повсеместно. Зачастую они не допускались на сходы.
Демократической чертой сходов было стремление достичь решения не механическим большинством, а единогласием.
Община - базовый, низовой уровень самоорганизации, как об​щинной, так и сословной - постоянно сохранялась как элемент са​моуправления в России. Государство было заинтересовано иметь дело с общиной, а не с индивидом, именно этим можно объяснить многовековое сосуществование в русской государственности элементов общинно-демократических и самодержавно-бюрократических. Конеч​но, самоуправленческие начала, определенные элементами общинно-демократическими, носят явно подчиненный характер.
Первоначально на низовом уровне территориального управления административные функции выполняли назначаемые сверху лица. За​тем эти функции передали выборным лицам, избираемым местными сословно-представительными собраниями. По сути, это было изме​нение способов реализации функций административной власти, на​правленное на повышение ее эффективности. Но поскольку функции передавались выборным, в литературе зачастую это расценивается как внедрение местного самоуправления - об этом свидетельствует, в част​ности, распространенное мнение, связывающее губную и земские ре​формы 30-50-х гг. XVI в. с развитием местного самоуправления. Под​тверждая, что местное самоуправление в этот период приобретает но​вое значение, основное внимание исследователи обращают на замену системы кормления на выборных губных старост, «излюбленных голов и городовых приказчиков», именно в этом усматривая введение мест​ного самоуправления.  /27, 30, 43/ 
С таким утверждением трудно согласиться. Несомненно, что с изменением исторических условий (укрепление самодержавия) вы​борные губные и земские органы являлись элементами сословно-представительной системы на местах. Но их деятельность контролиро​валась различными отраслевыми приказами и была направлена на вы​полнение государственных функций - экономических, судебных, по​лицейских, военных, на первоочередное обеспечение местного интере​са (первостепенное решение местных дел). Использование элементов общинной, вечевой, сословной организации без выделения собственно местных дел свидетельствует о политике, направленной на некоторую автономизацию местного управления, а не на развитие местного само​управления. Сословные местные сообщества превращаются в низовые ячейки российской государственности, развитие которой идет по пути бюрократизации. Земские реформы Ивана IV ставку делали на разви​тие централизованного управления, реализуемого выборными с мест, а не на развитие местного самоуправления. Происходит всестороннее утверждение государственного начала. Реорганизация местного управ​ления осуществлялась на основе идеи централизации государства, усиления государственной власти и соответственно ослабления власти местной. Правовой основой реализации идеи централизации стал Су​дебник 1550 г.

По определению С.Ю. Витте, именно общинное, земское и сослов​ное самоуправление являлись фундаментом российской государствен​ности. /18/ Это мнение относится к периоду Российской империи. 

Роль крестьянской общины признается и для становления социалистической государственности. В частности, академик Ю.С. Кукушкин полагает, что крестьянские общинные традиции дали новый сплав, из которого были созданы Советы рабочих, крестьянских и солдатских депутатов. /33/ 
Накануне Октябрьской революции в Положении о Советах крестьянских депутатов, принятом на Первом Всероссийском съезде Со​ветов крестьянских депутатов, состоявшемся в мае 1917 г., общины, как однотипные с сельскими Советами организации, вписывались в общегосударственную систему крестьянских Советов, выполняя функции ее низовых организаций. Делегаты съезда не отделяли общины от Советов неприступной стеной. Наоборот, они подчеркивали родовую близость этих институтов и возможность их взаимозаменяемости. /29/ 

Объясняя происхождение новой власти в России, князь В.Н. Львов заявил, что «Совет есть осколок общинного управления и поэтому по​нятен народу». Развивая этот тезис, он продолжил: «Таким образом Советская власть есть национальная революционная власть, созданная самим русским народом». /38/ 

Высокая жизнеспособность общин, их устойчивость, сохранение своего значения в различных общественно-экономических формациях объясняется исключительными историческими обстоятельствами.
Удивительную по точности и прозорливости историко-экономическую характеристику российской общины сделал К. Маркс. Он писал: «Историческое положение русской «сельской общины» не имеет себе подобных в Европе она одна сохранилась не в виде рассеянных облом​ков, наподобие тех редких явлений и мелких курьезов, обломков перво​бытного типа, которые еще недавно встречались на Западе, но как чуть ли не господствующая форма народной жизни на протяжении огром​ной империи. Если в общей собственности на землю она имеет основу коллективного присвоения, то ее историческая среда - одновременно с ней существующее капиталистическое производство - предоставля​ет ей уже готовые материальные условия совместного труда в широком масштабе». /39/ 
Общинная демократия и в наши дни способна наиболее полно реализовывать формы непосредственного (прямого) народовластия, обеспечивать защиту реальных местных интересов населения малых пространств; в определенной мере на ней основывается современная реформа местного самоуправления, встроенного во властные вертика​ли. Сельские сходы и собрания жителей городских микрорайонов яв​ляются конституционно-правовым институтом местного самоуправле​ния, отраженным в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». /2/ 
2.3 Земские и городские реформы XIX в.

Наиболее значимым этапом реформы местного самоуправления в истории дореволюционной России стали земская и городская ре​формы второй половины XIX в. Принятие 1 января 1864 г. Положения о губернских и уездных земских учреждениях и 16 июня 1870 г. Городо​вого положения впервые в истории России коренным образом изменили основу организации местного управления. На смену самоуправлению патриархальному и сословному пришли всесословные выборные учреждения - земства.
В развитии земского периода местного самоуправления можно выделить три этапа:
- первый этап - с принятия названного Положения о губернских и уездных земских учреждениях 1864 г. до принятия Положения о зем​ских учреждениях 1890 г., а также от Городового положения 1870 г. до Городового положения 1892 г.;
- второй этап - с принятия Положений 1890 и 1892 гг. до реформ местного самоуправления Временного правительства (март 1917 г.);
- третий этап - реформы Временного правительства.
Правовой анализ Положения 1864 г. свидетельствует о том, что реформа носила двойственный характер. С одной стороны, институт всесословных земств, т. е. выборных земских органов, в которых были представлены все сословия, стал значительным шагом в развитии буржуазной демократии, с другой стороны, были предприняты меры по сохранению доминирующего положения власть имущих.
Земские реформы являлись частью общегосударственных реформ. При этом в общественном мнении дебатировался вопрос о возможности принятия Конституции и конституционного правления в России. Однако преобладало суждение о том, что политическим реформам должны пред​шествовать реформы административные, а населению до введения политического самоуправления в государстве надо дать школу участия выбор​ных лиц в самоуправлении местном. Опыт многих веков отечественной истории развития начал самоуправления не учитывался, при создании земских учреждений в качестве образцов рассматривалось местное самоуправление в ряде западных стран, в особенности в Англии.

В центре разногласий оказались не всесословность органов местно​го самоуправления (здесь мнения были согласованы на первоначаль​ном этапе), а проблемы разграничения общественных и государствен​ных интересов. Правительство исходило из общественной природы земства. В связи с этим оно наделялось исключительно хозяйственны​ми, а не государственно-властными полномочиями.
Любая система местного самоуправления характерезуется тем, како​вы способы формирования органов местного самоуправления, предме​ты ведения и полномочия, материально-финансовая их деятельность, самостоятельность в местных делах, отношения с государственными органами, правовые гарантии.
В соответствии с реформами в систему учрежденных земских ор​ганов входили: избирательные съезды (выборы гласных по куриям), уездные и губернские земские собрания (распорядительные органы), уездные и губернские управы (исполнительные органы). /9/
Земские органы избирались различными сословиями местного общества. В соответствии со ст. 16 Положения 1864 г. уездные земские собрания состояли из выборных лиц - гласных. Выборы уездных гласных проводились по трем куриям: 

1) на съезде уездных землевладельцев; 

2) на съезде городских избирателей - в городах, входивших в состав уездов; 

3) на съезде выборных от сельских обществ.
Право на участие в выборах давал не только земельный ценз, но и имущественный - владение недвижимой собственностью, промыш​ленным, торговым или хозяйственным предприятием. Землевладель​цы, не имеющие полного ценза, участвовали в выборах вскладчину.
Сельские общества (крестьяне) участвовали в выборах на бесцензо​вой основе. Они избирали представителей на волостные сходы. В свою очередь, волостные сходы избирали выборщиков, которые на уездных собраниях избирали гласных.
Губернское земское собрание также состояло из гласных. Их изби​рали уездные земские собрания из своего состава сроком на три года.
Предметом деятельности земств были дела хозяйственно-культурного характера: заведование имуществом, капиталом и денежными сборами земства; содержание находившихся в ведении земств зданий, сооруже​ний, путей сообщения; меры обеспечения народного продовольствия; заведование земскими благотворительными учреждениями; попечение в строительстве церквей; попечение о развитии местной торговли и промышленности; участие в попечении народного образования, здравоох​ранения; исполнение возложенных на земство потребностей воинского и гражданского управления и т. д. (ст. 2 Положения).
Правительство опасалось самостоятельности земств и ограничивало их участие в управлении делами общества. Местная правительственная администрация сохранялась. Таким образом, на местах действовало две системы управления: самоуправление земств и городов и управле​ние государственное. Хотя в соответствии с законодательством земские и городские органы самоуправления были самостоятельны в своих де​лах, в целом они находились под контролем государственных исполнительных органов - губернатора и Министерства внутренних дел. Су​ществовавшие на местах органы правительственной администрации не были подконтрольны земствам.
В последующие годы наблюдалось постоянное урезание прав земств. Уже через два года, в ноябре 1866 г., были существенно ограничены независимые источники их бюджета, в 1874 г. - компетенция в сфере народного образования, в 1867 г. издания земств подчинены губернатор​ской цензуре и т. д.
Управление земскими учреждениями находилось в сфере ведения Министерства внутренних дел. Устанавливался судебный и административный контроль. Постановления органов местного самоуправления могли опротестовываться и отменяться губернатором. Допускалось и прямое губернаторское управление земскими делами.  Положением 1864 г. земское самоуправление вводилось только на уровне уездов и губерний. Мелкой земской единицы на уровне волости не существовало. Не было и центрального земского представительства. Здание без фундамента и крыши», «пятое колесо» в телеге государ​ственного управления - этими малопочтительными терминами окре​стили современники земство.
Земское самоуправление в России в то время не могло свободно развиваться в силу следующих причин:
1)  земства были чисто механически введены в самодержавно-бюрократическую систему (по саркастическому замечанию пу​блицистов, «новое вино было влито в старые мехи»);
2)  сохранилось жесткое административное влияние агентов цар​ского правительства на местах;
3)  земства были учреждены не повсеместно (созданы лишь в 34 губерниях европейской России, что составляло менее половины от общего числа губерний);
4)  земства не обладали достаточной финансовой независимостью;
5)  осуществлялось постоянное урезание прав земств.
Таким образом, налицо было устойчивое, постоянно существую​щее недоверие правительственной администрации к первым всесос​ловным учреждениям России. Логическим завершением этого про​цесса стала «земская контрреформа» 1890 г. Новое Положение о гу​бернских и уездных земских учреждениях носило явно реакционный характер и было направлено на усиление позиций аппарата государ​ственных учреждений. /9/
Вместе с тем положенная первоначально в основу реформы общественно-хозяйственная теория местного самоуправления, как отмечалось выше, была весьма дискуссионной - особенно в том, что предполагала отделение и независимость органов местного самоуправления от государства и его органов. Реализация этой теории в условиях суперцентрализованной Российской империи вызывала зачастую противостояние земств, желавших действовать самостоятельно, и органов государства. К тому же земства призваны были содействовать решению многих государственных вопросов и в этом плане вообще не могли действовать самостоятельно от органов правительственной админи​страции.
Диалектика российского варианта развития самоуправления свидетельствовала о том, что вместе с введением земства как института, организационно обособленного от государства, возникли предпосыл​ки оппозиционного характера местного самоуправления в отношениях с государственной администрацией. Однако такой характер местного самоуправления допускался только в условиях общественного подъема и до определенных пределов. В условиях реакции, перехода к мирному врастанию развивающихся общественных отношений в существующий государственный порядок земское самоуправление как «независимый от государства институт» трансформировалось в разновидность государственного управления.
Поэтому на новом этапе на вооружение была взята государственная теория местного самоуправления, что и было отражено в Положении о земских учреждениях 1890 г. и в Городовом положении 1892 г. Пере​смотр ранее принятых актов связывался разработчиками новой рефор​мы с тем, что «главные причины существующего неустройства в зем​стве заключаются в обособленности земских учреждений от установле​ний правительственных». В свою очередь, эта «рознь» является «есте​ственным последствием усвоенного в 1864 г. нашим законодательством взгляда на земство и его интересы как на нечто особое от государства и его потребностей... Отсюда происходит отсутствие единства и согласия в действиях правительственных и земских властей, а нередко и явный между ними антагонизм». /31, 32/ 

При формировании уездных земских собраний главной задачей ста​ло их укрепление «благородной частью» местного населения, из все​сословных они становятся сословными. Для избрания гласных теперь в уезде проводятся два земских избирательных собрания, в которых могут участвовать лишь лица, обладающие собственностью на землю и имуществом в определенных размерах. В первом собрании участвуют дворяне; во втором - прочие лица. Крестьяне в таких избирательных собраниях не участвовали, для их представительства в уездных земских учреждениях действовал следующий порядок: сельские сходы посыла​ли своих представителей на волостной сход, на нем определялись кан​дидаты в гласные уездного земского собрания, из их числа губернатор назначал гласных. Для каждого разряда особым поуездным расписани​ем определялось число гласных.
Общее число гласных сокращено на 3000 человек (вместо прежних 13229 стало 10 229). Больше половины мест гласных отдали дворянам, число гласных по разряду крестьянских мест сокращено с 5357 до 3167.
Результатом стало преобладание государственных начал в мест​ном самоуправлении. Это было достигнуто за счет, во-первых, раз​вития возможностей влияния на решения земских собраний со сто​роны государственной администрации, большинство из них вступа​ло в силу после утверждения министром внутренних дел или губер​натором; во-вторых, непосредственного подчинения губернаторам земских исполнительных органов, ранее подчинявшихся земским собраниям.
Уездное земское собрание собиралось на свою сессию раз в год и заседало обычно не более 10 дней. Его постановление могло быть остановлено в исполнении губернатором, причем не только в случае незаконности, но и тогда, когда губернатор находил, что оно «не соответствует общим государственным пользам и нуждам либо явно нарушает интересы местного населения», т. е. по соображениям нецелесообразности. В остальное время главным органом была уездная земская управа, выполнявшая исполнительные функции и работавшая фактически под руководством губернатора и правительственной администрации. Причем Положение 1890 г., сохранив губернское земское собрание и губернскую земскую управу, ввело новый институт - гу​бернское по земским делам присутствие. В него входили губернатор, вице-губернатор, управляющий казенной палатой, прокурор окружно​го суда, а от земства - председатель губернской земской управы и один губернский гласный. Каждое решение земства должно было проходить через присутствие, и это усиливало административный контроль в от​ношении местного самоуправления. Земская служба признавалась го​сударственной.

Как говорилось ранее, особенностью земских реформ в России бы​ло то, что они не касались низового звена - волости, отдельных на​селенных пунктов. Здесь действовали органы крестьянского (общин​ного) самоуправления - сельский сход и сельский староста. Сельский сход решал земельные вопросы, семейные разделы, избирал сельского старосту, сборщика податей и др., осуществлял раскладку податей и так называемое самообложение, т. е. сборы с крестьян на общественные нужды.
Волость была административной единицей. Но здесь тоже существовали элементы самоуправления - волостной сход, он состоял из крестьян, избиравшихся от каждого сельского общества (по установ​ленным нормам). Исполнение решений волостного схода возлагалось на волостного старшину, утверждаемого в должности земским началь​ником. Последний был органом надзора за крестьянскими учрежде​ниями, выступал в качестве административного лица и судебной ин​станции. Земский начальник утверждался в должности министром внутренних дел.

2.4  Земские реформы Временного правительства

В основном местное самоуправление в России оставалось неизмен​ным в начале XX в. После того как начала работать Государственная дума, вновь встал вопрос о реформе земского и городского самоуправ​ления. Прежде всего актуальным было введение первичной земской единицы - волостного самоуправления. В 1908 г. правительство внесло в Думу проекты о поселковом и волостном управлении. Однако их рас​смотрение растянулось на многие годы, а затем было отодвинуто во​енными проблемами, вставшими перед страной.  /24/ 
Задачи, поставленные Временным правительством в 1917 г., свидетельствовали о стремлении достроить систему местного самоуправления, рожденную реформами 1864-1892 гг. Была существенно расши​рена география земских учреждений. В дополнение к уже существующим губернскому и уездному земствам Временным положением от 17 мая 1917 г. создано волостное земское управление, 15 июля 1917 г. принято Положение о поселковом самоуправлении, в городах с населением свыше 150 000 жителей вводились районные думы.

На уровне волости представительным органом местного самоуправления стало волостное земское собрание, состоявшее из гласных, чис​ло которых определялось от 29 до 50 на волость. Исполнительным органом являлась волостная земская управа.
Принимались меры к укреплению органов самоуправления. В со​став земских собраний могли входить лишь избранные гласные, долж​ностным лицам и представителям ведомств это запрещалось. Земские служащие теперь не утверждались по административной вертикали и получили право на профсоюзные объединения.
Укреплялась финансовая основа земств, расширялись их права. В частности, к их ведению отнесли милицию (должность начальника милиции замещалась решением уездной, городской управы, и он от​вечал перед земством за работу милиции), заведование школьным де​лом, устройство бирж труда, оказание юридической помощи населе​нию и другие вопросы. Надзор за земствами возлагался на губернских и уездных комиссаров. Однако надзор состоял не в утверждении или отмене актов, а во внесении протестов в административные отделы окружных судов и лишь в случае нарушения закона.
Временное правительство не чинило препятствий объединению земств в союзы и товарищества для развития своей деятельности. 7 ию​ня 1917 г. Временное правительство утвердило Положение о Всерос​сийском земском союзе. 9 июня 1917 г. законом были утверждены Пра​вила о товариществах, союзах и съездах земских учреждений.
С февраля по октябрь 1917 г. почти половина (44) из принятых ак​тов была посвящена вопросам местного самоуправления. В этом факте можно видеть как содействие упрочению самостоятельности местного самоуправления, так и понимание необходимости надежной системы управления, способной оперативно обеспечивать на местах реализа​цию идей центральной власти. При сохранении и развитии организа​ционной обособленности все-таки зависимость местного управления от центральных органов сохранялась. Наиболее важные постановле​ния представительных органов местного самоуправления утвержда​лись министром внутренних дел, все остальные вводились в действие при отсутствии протеста губернского и уездного комиссаров. Функции контроля правительственной администрации над деятельностью орга​нов местного самоуправления сохранялись. На съезде комиссаров Вре​менного правительства, состоявшемся 28-29 марта 1917 г. В Москве, отмечалось, что «органы земского и городского самоуправления явля​ются... органами государственной власти на местах».  /50/ 
3 Советский период организации власти на местах

3.1 Общие начала 

В ходе первой русской революции 1905-1907 гг. во многих городах создавались новые органы местной власти - Советы рабочих депутатов, заменявшие собой подконтрольные правительству органы городского самоуправления, а также органы административного управления. Формировались новые органы из представителей, делегированных коллективами рабочих заводов и фабрик, вставших на борьбу с самодержавным строем и его органами власти.
Попытки учредить новую власть были подавлены, как и в целом революционные выступления народа. Однако опыт Советов не был забыт. После падения самодержавия в России в феврале 1917 г. Советы стали создаваться повсеместно как органы самоуправления трудового народа - именно отсюда их наименования: Советы рабочих депутатов, Советы крестьянских депутатов и даже Советы солдатских депутатов. Советы брали на себя властные функции, действуя параллельно с органами Временного правительства на местах или даже заменяя их. В Советах пытались занять ключевые позиции политические партии, оказавшие​ся на гребне революционных выступлений в России. Партия, ставшая впоследствии правящей в России, социал-демократов - большевиков устами и работами своего лидера В.И. Ленина провозгласила Советы государственной формой власти после победы социалистической ре​волюции.
Таким образом, Советам суждено было сыграть выдающуюся роль в государственно-политическом строе России. В основе понятия «Со​вет» лежали представления о демократии как правлении, осуществляе​мом самим народом с помощью избираемых им коллегий выборных лиц, заседающих в органе власти, советующихся друг с другом по пово​ду предстоящих решений и принимающих их посредством демократи​ческого большинства.
Можно видеть определенную связь создаваемых Советов как коллегиальных органов власти с существовавшими издавна в России крестьянскими общинами, а также с органами земского и городского самоуправления. Правда, от последних Советы отличало то, что Со​веты формировались из представителей простого, трудового народа, в то время как в органах земского и городского самоуправления боль​шинство составляли представители благородных и имущих сословий. В этом плане Советы были ближе к крестьянской общине, которая строилась на самоуправлении самих крестьян. Не случайно предста​вители различных идеологических направлений полагали, что именно крестьянская община явилась почвой советского строя; сделав Совет базовым звеном новой государственности, ее идеологи как бы «урбанизировали» идеи крестьянского самоуправления. /36/ К этой позиции склоняется и академик Ю.С. Кукушкин: рассматривая крестьянскую общину как фундамент русской государственности, он делает вывод, что крестьянские общинные традиции дали новый сплав, из которого созданы Советы рабочих, крестьянских и солдатских депутатов. /33/ 

Тем не менее, вскоре после победы Октябрьской революции 1917 г., знаменовавшей победу власти Советов, наблюдается отказ от офици​альной концепции местного самоуправления. Господствующей стала концепция местных Советов как части единой общегосударственной советской власти. Каждый Совет - вплоть до сельского, поселкового - теперь рассматривался как орган государственной власти, действую​щий от имени Советского государства, входящий в систему государ​ственных органов.
Причины перехода местных советов к новой концепции следующие:
1)  превращение каждого Совета в орган государственной власти, действующий от имени государства, по мысли теоретиков данной концепции, укрепляет Совет, повышает его авторитет, заставляет неукоснительно выполнять решения последнего. За Советом сто​ит мощь государства, которая, если понадобится, будет приведена в действие для обеспечения воли, актов и интересов Совета;
2)  каждый Совет по этой концепции является частью общегосударственной системы руководства и управления, он участвует в реа​лизации задач государства;
3)  вместе с тем Совет имеет возможность довести местные проблемы до вышестоящих органов, сделать их решение частью общегосу​дарственных задач. По принципу так называемой обратной связи местный Совет вправе участвовать в обсуждении проблем, кото​рые надо решать на более высоких уровнях управления, сообщать свое мнение и добиваться его учета вышестоящими органами;
4)  соответственно нет места и всяким мыслям о самостоятельном и независимом положении Совета в системе власти. Не существует каких-то местных дел, отличающихся от государственных, реально все местные дела есть продолжение дел государственных примени​тельно к определенной территории. Нет почвы для приводившейся ранее общественной теории самоуправления, восприятия местных Советов как общественно-хозяйственных органов;
5) включение местных Советов в единую систему государственной власти усиливало государственный контроль не только за соблю​дением ими законности, но и в целом за деятельностью Советов. Они обязаны неукоснительно выполнять решения вышестоя​щих органов власти. Последние были вправе приостанавливать и отменять решения местных Советов в случаях их незаконности и нецелесообразности. В 1920-е и 1930-е гг. вышестоящие органы могли даже распускать низовые Советы, если, по их мнению, они проводили чуждую классо​вую политику.
Несмотря на официальный отказ от концепции местного самоуправления, во многих отношениях Советы как органы власти советского периода были сродни органам местного самоуправления в дореволюционной России и западным аналогам местного самоуправления: 

- местный интерес все равно сохранялся в их деятельности; 

- Советы стара​лись решать все вопросы с учетом общих интересов государства, в свою очередь, привлекая его внимание к своим нуждам; 

-  формировались местные Советы путем выборов (на первых этапах советской власти на основе сочетания производственного и территориального принципов, когда большинство депутатов избиралось по заводам и фабрикам, а не​которая часть - также и по месту жительства граждан, а позже только по территориальному принципу); 

- вопросы решались в коллегиальном порядке на сессиях Советов и заседаниях их исполнительных комите​тов; 

- население привлекалось к деятельности Советов.
Характеризуя местное самоуправление как независимое основа​ние общественной жизни, обеспечивающее реализацию интересов проживающих на компактных территориях граждан, в противовес сильной абстракции «общественного интереса в целом», чьим выра​зителем выступает государство, Г.В. Барабашев отмечал, что «всяче​ские дефиниции местного самоуправления - в его советском вари​анте, муниципальном или любом другом - должны исходить из двух оснований общественной жизни. 

Во-первых, учет своего местного интереса должно реализовывать именно местное самоуправление. Советы (муниципалитеты или какие-либо иные органы местного са​моуправления) должны хозяйствовать в интересах людей, а не клян​чить у центральной власти. Эти органы должны получать больше свободы, больше материальных средств, они должны править вме​сте с населением, используя все формы прямой демократии. Долж​на быть обширная и тщательно оберегаемая сфера компетенции этих органов.

Во-вторых, оно должно быть проводником общего интереса, действовать в единой связке с центром и быть вписанным в структуру федеральной власти. С этой точки зрения следует говорить о местном управлении». /12/ 
Советское общество зачастую характеризуется как классовое. С этим трудно спорить. Однако надо принять во внимание ряд факто​ров. Прежде всего предшествовавший ему строй в царской России так​же являлся классовым, в нем основой власти были имущие слои, а тру​довая масса весьма ограниченно допускалась во власть. Классовость советского строя состоит в том, что эти слои (дворяне, капиталисты) отстранялись от власти, а ранее неимущие слои получали право фор​мировать новую государственную власть и участвовать в отправлении ее функций, тем самым управляя своей жизнью. Следовательно, мож​но говорить о том, что концепция самоуправления советского периода строилась на классовой основе, когда трудящиеся (впоследствии на​род) не знают над собой никакой власти, кроме власти их собственного объединения. Это означало, что трудящиеся получали возможность са​мостоятельно управлять государством и обществом на всех уровнях - местных и центральных. Само государство создавалось как объедине​ние Советов, а Советы при этом рассматривались как «работающие корпорации», самостоятельно принимающие решения, исполняющие их и осуществляющие контроль за их осуществлением.
Отсюда допустим вывод о существовании местного самоуправления в период советского строя. Безусловно, самоуправление, получившее развитие в деятельности Советов, отличалось от моделей местного са​моуправления: англосаксонской, континентальной и смешанной. Со​ветскую социалистическую модель самоуправления, реализуемую на местном уровне, следует рассматривать, опираясь на анализ реального, освобожденного от политизированного, взгляда на сущность проблемы.
Как известно, во второй Программе партии, принятой на VIII съез​де РКП(б), было закреплено, что Советское государство в несравнен​но более широком виде, чем где бы то ни было, осуществило «местное и областное самоуправление без каких бы то ни было сверху назначае​мых властей». /34/ 
Г.В. Барабашев и К.Ф. Шеремет, анализируя деятельность местных Советов народных депутатов, отмечали: «Самоуправление на уровне административно-территориальных единиц в советской юридической литературе иногда характеризуется как местное самоуправление. Одна​ко, это допустимо в той мере, в какой оно указывает на определенный уровень системы социалистического самоуправления народа в целом».

Корифеи советского строительства признавали местные Советы органами местного самоуправления с уточняющей оговоркой: «Наличие системы социалистического самоуправления не превращает местные Советы в органы местного самоуправления, противостоящие центру. Они в целом выступают как нечто большее - органы народного само​управления на местах, призванные обеспечить участие населения в ре​шении местных дел и в общегосударственной политике». /13/ Очевидно, что по своей сути Советы являлись органами местного самоуправле​ния, особенно в функциональном плане. Функции местных Советов - это функции местного самоуправления, занимающие основное место в практической повседневной жизни. Однако политическая составля​ющая деятельности местных Советов, включенных в единую систему органов государственной власти, ставила перед ними задачи более ши​рокого плана, не свойственные местному самоуправлению в традици​онном смысле. В первую очередь речь шла об обеспечении единства интересов центра и мест.

Классик отечественного муниципализма Л.А. Велихов проводил мысль о праве России на самобытность в строительстве местного самоуправления: «Мы взяли жизнь как она есть, старались выделить жизнеспособное от гиблого и переходящего... Кто верит в будущее России и творческие силы русского самоуправления, для кого наблюдение - лучшее руководство ... не учи, а учись. Приди, признай самобытность и своеобразие наших форм прогресса и помоги ему. Верь, что выйдет хорошо». /21/ Велихов заинтересован в реализации муниципального са​моуправления через Советы. И позже он дает позитивный ответ на во​прос: «Существует ли местное самоуправление в СССР?»: «Если мы будем придерживаться тех теорий, которые выдвигают это самоуправ​ление как противовес государственному началу, то придется отрицать существование местного самоуправления в СССР. Равным образом, если мы будем основываться на существующей официальной терми​нологии, которая коммунальный принцип видит лишь в известном ограниченном роде дел и как будто вовсе игнорирует «муниципальное» начало, то придется отрицать у нас наличие местного самоуправления. Наоборот, если мы будем придерживаться существа дела и если станем исходить из государственной теории местного самоуправления с со​ответствующими важными классовыми направлениями, т. е. из марксистского определения последнего, то придем к выводу, что особый вид пролетарского самоуправления, еще мало дифференцированного и находящегося под сильным государственным воздействием, в СССР существует». /17/ Принимая во внимание жесткую встроенность местных Советов в общегосударственную систему, ограниченность их самостоятельности, он приходит к выводу, что «самое уязвимое место местного самоуправления не в сфере прав и даже не в сфере надзора, но в сфере средств, а именно в финансовой области».

Специфика Советов как сочетающих начала власти и самоуправле​ния подчеркивается отечественными учеными и на последующих эта​пах, особенно когда возникает проблема более полного использования потенциала Советов в государственном, хозяйственном и социально-культурном строительстве. В частности, как отмечалось в парагра​фе, посвященном развитию науки муниципального права, несмотря на официальное непризнание концепции местного самоуправления, профессор В.А. Пертцик «осмеливался» посвятить ему свою моногра​фию (1963 г.) /45/, а профессор Л.А. Григорян в своей монографии 1965 г. уделяет большое внимание началам самоуправления в сути и дея​тельности Советов.  /22/ В постсоветское время также отмечается суще​ствование самоуправления в Советском Союзе в разное время. Так, по признанию Т.М. Говоренковой, которую нельзя отнести к апологе​там советской системы, существовало советское самоуправление, не имеющее аналогов в мировой истории, организация которого в пери​од восстановления хозяйства 1920-х гг. была уникальна своей встроенностью в советскую систему. /20/ 
На различных этапах развития социалистического государства самоуправленческие начала в работе Советов реализовывались в общей системе социалистического народовластия с постоянными попытками органического соединения деятельности Советов с формами непосредственной демократии, непосредственного народного волеизъявления, с работой массовых общественных и самодеятельных организаций на​селения.
В основе своей это направление деятельности Советов, не вступая в противоречие с их государственной природой, создавало условия для развития народного самоуправления, выходящего за пределы одно​значного понимания Советов как органов государственной власти. Общественный характер деятельности Советов свидетельствует об их двойственной природе, характерной и для современного российского варианта местного самоуправления.
Интеграция государственных и общественных форм самоуправле​ния в полной мере может быть реализована исключительно на местном уровне народовластия. Объединительные начала в деятельности Со​ветов, развивающиеся на основе принципа «все более широкого при​влечения трудящихся к участию в управлении», проявлялись не всегда однозначно. В условиях государства диктатуры пролетариата провоз​глашалось верховенство рабочих и крестьян, в условиях общенародно​го государства речь идет о социалистическом самоуправлении народа. Положение о социалистическом самоуправлении народа впервые было сформули​ровано в новой редакции Программы КПСС, принятой XXVII съездом КПСС в марте 1986 г. /9/ 
Особенностью местных Советов было то, что они, будучи элементом единой системы государственных органов, не являлись представителя​ми центральных органов власти, не назначались ими. Свою деятель​ность они осуществляли на основе мандата, получаемого непосред​ственно от местного населения (т. е. путем местных выборов), перед которым Советы были ответственны и которому подотчетны. При этом обеспечивалось всестороннее участие граждан (населения) в повсед​невной деятельности Советов.
Идеологемой, умело используемой при создании нового государственного аппарата, не предусматривающего местного самоуправления, бьло утверждение, что у нас «вся государственная власть стала самоуправлением, а самоуправление стало государственной властью». И действительно, внешне картина была впечатляющей - вся страна покрылась сетью Советов, создаваемых во всех, даже самых малых, территориальных единицах: деревнях, селах, хуторах, небольших горо​дах, фабрично-заводских поселках (причем там, где это признавалось осуществимым, вопросы управления решались общим собранием избирателей данного поселения непосредственно). /16/ 
В.И. Васильев отмечал, что «сравнивая содержание вопросов, рассматриваемых и решаемых Советами, их съездами и исполнительными органами, с вопросами, которые прежде находились в ведении земских и городских управлений, можно отчетливо видеть, что по крайней мере часть их совпадала. Правда, они теперь по-иному распределялись меж​ду Советами разных ступеней (этих ступеней стало больше), и они при​близились к населению. Но сами вопросы обслуживания населения, коммунального хозяйства, школьного дела, здравоохранения, охраны общественного порядка никуда от Советов не ушли, хотя социальная их направленность изменилась». /16/

Сочетание авторитарных методов руководства сверху с демократическим самоуправлением снизу в особой степени свойственно для со​ветского периода. Рассматривая принципиальный вопрос, связанный с ролью представительных органов в механизме Советского государ​ства, отмечая усиление воздействия Советов на все сферы хозяйствен​ной и социально-культурной жизни, А.И. Лукьянов подчеркивал важ​ное значение двуединой задачи того времени: необходимость борьбы, с одной стороны, с чрезмерной централизацией властных функций, а с другой - с местничеством под флагами превращения Советов на местах в органы самоуправления. /37/

Несомненно, основные функции Советов народных депутатов (объединение народа, выражение воли и интересов народа, возведение их в государственную волю, верховного руководства общими делами) в неодинаковой мере были свойственны Советам разных уровней. Для местных Советов низового уровня государственно-властные начала имели не первостепенное значение и носили декларативный характер. Главная их функция - непосредственное руководство в отношении подчиненных предприятий, организаций и учреждений, реализация всего комплекса вопросов по жизнеобеспечению населения на подве​домственной территории. На этом этапе как основные идеи, определя​ющие и направляющие организацию работы Советов, конституцион​ное закрепление получили принципы демократического централизма, социалистической законности, коллективности, гласности, широкого привлечения граждан к работе Советов, регулярной отчетности орга​нов и депутатов Советов перед населением, систематического инфор​мирования Советами населения о своей работе и принятых решениях.

3.2 Система, порядок формирования, организация и основные формы деятельности Советов

По уровням власть на местах соответствовала административно-территориальному делению и менялась по мере его изменения. После Октябрьской революции 1917 г. сначала звеньями территориальной системы были село - волость - уезд - губерния - РСФСР, а затем село - волость - район - область - РСФСР. В 1930-е гг. В результате реформи​рования административно-территориального деления в сельской мест​ности на смену волости приходит сельсовет (с данного времени слово «сельсовет», строго говоря, официально обозначает территориальную единицу, хотя в обиходе оно использовалось и как сокращенное наиме​нование низового органа власти - сельского Совета), тогда же на смену уезду -район, на смену губернии - область.

По организационной схеме в 1920-е - 1930-е гг. используется мо​дель: съезд Советов - избираемый съездом исполнительный комитет (ис​полком) - избираемый исполкомом президиум исполнительного комитета. В городах при прямых выборах депутатов применялась модель: Совет и президиум Совета, а также председатель Совета.
Не только в наименовании, но и в порядке выборов Советов проводился социально-классовый принцип. Нормы представительства на выборах в городах были меньше, чем в сельской местности, это по​зволяло избрать в Советы больше рабочих. В городах депутаты город​ских Советов избирались в основном по заводам и фабрикам (так на​зываемый производственный принцип), что тоже давало преимущество рабочим депутатам, по месту жительства (территориальный принцип) голосовало в основном неработающее население. Имелись и другие особенности формирования органов власти: от участия в выборах от​странялись те слои населения, которые отнеслись к эксплуататорским и контрреволюционным элементам; избирательное право в тот период не было тайным (как, впрочем, и при земствах) - депутатов избирали на собраниях избирателей открытым голосованием, тайное голосова​ние в стране было введено лишь Конституцией СССР 1936 г.
В стране применялась система так называемых многостепенных выборов. Иногда их называют многоступенчатыми, в этом нет большой ошибки, но правильнее говорить все-таки «многостепенные». /9/ При этой системе население прямыми выборами избирало лишь депутатов сельских Советов в деревнях и селах и депутатов го​родских Советов в городах. По всем последующим звеньям избирались уже не депутаты, а делегаты съездов Советов нижестоящими Советами или съездами Советов из числа депутатов и делегатов данных Советов и иных достойных граждан. Такой порядок, с одной стороны, облегчал выборы, делал их проще и дешевле. Проводить прямые выборы по всей стране было бы трудно. С другой стороны, и это более существенно, непрямые выборы были средством фильтрации состава Советов, о чем прямо говорил В.И. Ленин. Такие выборы позволяли на каждом сле​дующем этапе отсекать от участия в осуществлении советской власти, по терминологии того времени, эксплуататорские и иные враждебные элементы, которые могли бы проникнуть в Советы и расшатывать власть изнутри.

Конституция 1936 г. ввела прямые выборы и унифицированную систему органов государства. На местах существовали три звена местных органов государственной власти: областные (и соответствующие им по уровню) Советы; районные, городские Советы; сельские (поселковые) Советы депутатов трудящихся.
Замена Советов рабочих, красноармейских и крестьянских депута​тов на Советы депутатов трудящихся означала, что социально общество стало более однородным, состоит только из трудовых элементов, ни прямых врагов, ни эксплуататоров больше нет - да и как могло быть иначе в ситуации, когда в городах не только крупные и средние пред​приятия, но и мелкие (пекарни, булочные и т. п.) экспроприированы, а в сельской местности произведено так называемое раскулачивание, потому представители частного сектора волей-неволей перешли в раз​ряд «простых» рабочих и крестьян, либо были отправлены в места ли​шения свободы. Соответственно вводятся всеобщее избирательное право и прямые выборы во все Советы.
Упорядочивается система исполнительных органов Советов - на местах повсеместно такими органами стали исполнительные комитеты местных Советов. Они избирались Советами только из числа своих депутатов в количестве от 5-6 до 15-17 человек (с учетом уровня). Исполкомы стали решать все вопросы, отнесенные к ведению местных Советов, кроме тех, которые могут быть решены исключительно сами​ми Советами (так называемая исключительная компетенция Совета, круг ее вопросов очень узок). Вводится система двойного статуса ис​полкомов - это органы соответствующего Совета и вместе с тем ис​полнительные и распорядительные органы государства. Они входят в си​стему исполнительно-распорядительные органов и являются органами государственного управления.
Советы и их исполкомы вошли в вертикаль государственной власти. Вышестоящие Советы руководили нижестоящими Советами, направ​ляют их деятельность. Вместе с тем они имели право отменить решения нижестоящих Советов, причем по основаниям не только незаконно​сти, но и нецелесообразности. Сами же Советы и их исполнительные комитеты не вправе были опротестовать и обжаловать решения выше​стоящих Советов.
Конституция СССР 1977 г. сохранила эту систему, но ввела принципиальное новшество - органы власти стали именоваться Советами народных депутатов. Это подчеркнуло не только их природу как органов власти народа, но и то, что социальной основой данной власти являет​ся весь советский народ, состоящий из дружественных слоев - рабо​чих, крестьян и интеллигенции.
Главной организационно-правовой формой деятельности непосредственно Советов были сессии (сессия - одно или несколько заседаний Совета, а также проводимые в тот же период заседания постоянных депутатских комиссий). На сессиях в коллегиальном порядке депута​ты местных Советов рассматривали и принимали решения по наиболее значительным вопросам экономического и социального развития, формировали исполнительные и иные органы, подотчетные Совету, реализовывали принцип подотчетности и подконтрольности Сове​ту деятельности всех расположенных на его территории организаций, учреждений, предприятий и т. д.
Официально ведущая роль сессий в деятельности Советов определялась правом рассматривать и решать на сессии любой вопрос, отнесенный законодательством к соответствующему Совету. На деле, как уже говорилось, главным органом в системе каждого местного Совета был исполнительный комитет - сокращенно исполком. На освобож​денной основе во всех местных Советах работали председатель и се​кретарь исполкома, а начиная от уровня района, города - заместите​ли председателя. Другие члены исполкома выполняли свои функции на общественной основе, но в своем большинстве являлись руково​дителями отраслевых отделов и управлений исполкома (кому из них стать членами исполкома, зависело не столько от личного авторитета человека, сколько от усмотрения партийного комитета, руководства исполкома). Число отделов и управлений зависело от объема местно​го хозяйства; как правило, повсеместно создавались отделы, управления народного образования, здравоохранения, культуры, социального обеспечения, жилищно-коммунального хозяйства и благоустройства, внутренних дел и др. Вопросами текущей работы занимались общие и организационно-инструкторские отделы.
Исполкомы, а также отделы и управления (кро​ме общего и организационно-инструкторского) находились в двойном подчинении: по вертикали ими руководили исполкомы вышестоящих Советов, а также их соответствующие отделы и управления. Исполком сохранял свои полномочия по истечении полномочий Совета, до из​брания Советом нового созыва исполкома. Отделы и управления дей​ствовали независимо от срока полномочий Совета и исполкома. Вновь избранный Совет решал вопрос лишь в отношении руководителей от​делов и управлений.
Из числа депутатов создавались постоянные комиссии местного Совета. Их число зависело от местных условий, от объема местного хозяйства, а также от числа самих депутатов. К основным задачам постоянных комиссий относились: разработка предложений для рассмотрения Сове​том и его исполкомом, подготовка заключений по вопросам, вносимым на рассмотрение Совета, его исполкома, решений вышестоящих госу​дарственных органов, контроль за деятельностью отделов и управлений исполкомов, предприятий, учреждений и организаций по проведению в жизнь решений Совета, выполнению наказов избирателей и т. д.
Важную роль в организации работы Советов, постоянных комис​сий и особенно в обеспечении их связей с населением играли депута​ты. Числу депутатов в определенной мере зависело от умонастроений организаторов советской власти: то считалось, что чем больше депута​тов, тем скорее они «дойдут» до каждого избирателя, его нужд и забот, и число депутатов увеличивали, бывало так, что, в сельский Совет из​бирали по 25 депутатов, в районный Совет в сельской местности - от 75 до 125 депутатов, в городской Совет среднего города - до 150 депутатов; то побеждал взгляд - успехи работы не связаны с количеством, а зависят от качества и потенциала депутатов, отсюда их численность сокращали.
В разные времена то активизировалась, то затухала такая форма объединения депутатов, как депутатские группы. Существовали так называемые производственные и территориальные депутатские группы. В произ​водственную группу включались (формально на добровольной основе) депутаты Советов различного уровня, работающие на одном предпри​ятии. Они должны были крепить связь Советов с трудовыми коллек​тивами, обращать внимание предприятий на нужды Советов и, в свою очередь, доводить территориальные нужды предприятия до Совета. Тер​риториальную депутатскую группу образовывали депутаты чаще одного и того же Совета, но порой и разных Советов, избранные по избиратель​ным округам на территории одного населенного пункта в сельской мест​ности или микрорайона в городе. Для такой группы главным было орга​низовывать выполнение решений Советов на своей территории и вместе с тем проблемы этой территории доводить до сведения Советов, испол​комов. Депутатские группы обоих видов должны были также помогать депутатам в освоении навыков депутатской деятельности.
Местные Советы, их исполкомы и депутаты уделяли большое внимание работе с наказами избирателей. По распространенной концеп​ции наказами считались поручения избирателей, даваемые кандидатам в депутаты в период избирательных кампаний и касающиеся вопросов общественного значения. Поскольку тогда не было конкуренции на вы​борах, на депутатское место выдвигался один кандидат, и он обязательно избирался депутатом, это были, конечно, наказы депутатам. На основе наказов, полученных депутатами, исполком Совета формировал план реализации наказов, который утверждался на сессии местного Совета и становился такой же обязательной частью программы его деятельно​сти, как и план экономического и социального развития соответствую​щей территории.
Таким образом, формально местные Советы вели разнообразную активную работу. На деле же местные Советы, являясь официально полновластными, частью единой общегосударственной власти, были слабыми органами, как и все иные Советы вместе взятые. Причин бы​ло много:
Во-первых, Советы очень быстро стали зависимыми от исполнительных органов. Уже в начале 1920-х гг., когда еще разрешалось открыто высказываться, некоторые ученые писали, что на смену «совде​пии» пришла «совисполкомия».
Во-вторых, и Советы, и исполкомы зависели от соответствующих партийных комитетов, поскольку они зачастую подменяли органы со​ветской власти или предопределяли содержание их решений.
В-третьих, существовал так называемый номенклатурный порядок формирования Советов, когда партийный орган перед очередными вы​борами подбирал кандидатов в депутаты, представлявших рабочих, кре​стьян, учителей и т. д., обеспечивал их избрание в Советы на безальтер​нативной основе, мало думая о том, насколько эти люди подходят для депутатской работы. В итоге они послушно подчинялись воле партий​ного руководства. Причем далеко не всегда депутаты были связаны со своими избирателями, поскольку их выдвигали трудовые коллективы, а избирало население по месту своего жительства (нередко депутат ра​ботал в одном микрорайоне, проживал в другом, а избирался в третьем).
В-четвертых, Советы собирались не часто - один раз в два, три, четыре месяца, остальное время депутаты находились в своем трудовом коллективе, поэтому не имели нужных навыков работы в представи​тельном органе власти.
В-пятых, Советы решали узкий круг вопросов, в основном действо​вали исполкомы.
В-шестых, материальная база Советов часто была слабой, находившиеся на территории Совета предприятия - тогда, естественно, государственные - могли решать гораздо больше задач в части удовлетворения потребностей населения.
Если смотреть на документы, руководство страны как будто бы хо​тело повысить роль Советов, периодически принимались партийные решения либо совместные акты партийных и государственных органов в данном направлении. Но реально мало что менялось.
Начиная перестройку, М.С. Горбачев и его сторонники хотели укрепить позиции непосредственно Советов. Для этого, в частности, были введены должности председателей Советов наряду с существовавшими должностями председателей исполнительных комитетов. Однако это не дало существенного эффекта, тем более что партия старалась про​двинуть на пост председателя Совета соответствующего (районного, городского и т. п.) секретаря партийного комитета. Кроме того, и это немаловажный фактор, на волне перестройки в Советы пришли новые люди, они действительно хотели изменений в стране и полагали, что это можно сделать через Советы как представительные органы. В итоге Советы стали подменять собой исполнительные органы, вмешиваться в их оперативную деятельность, что тоже было нежелательно. Таким образом, складывались сложные отношения в организации власти на местах. Надо было вырабатывать новые подходы. /9/

4 Возрождение местного самоуправления в России в 80-90 гг. XX в.

4.1 Создание и содержание местного самоуправления

Начало современного этапа формирования местного самоуправле​ния началось в период существования СССР. Возрождение местного самоуправления связывается с началом перестройки, когда на повестку дня встал вопрос о существенном демократическом преобразовании общества, об отказе от административно-командной системы, намечаемые решения так или иначе связывались с упрочением власти народа и его представи​тельных органов - Советов. Это явилось одним из важнейших составных моментов намеченной кардинальной реформы политической системы. На XIX партконференции еще правящей партии - КПСС (июнь - июль 1988 г.) - главная задача определялась так: «...чтобы все дела в стране ре​шались народом и его полномочными представителями».
Монополию партийно-государственной номенклатуры трудно было бы преодолеть частичными мерами. Речь шла о коренном обновлении политических отношений. Одними из первых шагов стали допущение многопартийности, политических свобод и гласности, выборов депута​тов Советов на основе альтернативности кандидатов (до этого, как уже отмечалось, на одно депутатское место предлагался один кандидат). Одновременно в экономике постепенно допускались частная инициатива и частная собственность.
Конституционной реформой 1988 г. В качестве верховного органа государственной власти СССР был учрежден Съезд народных депутатов Союза ССР. Состоявшиеся в 1989 г. выборы народных депутатов СССР впервые проводились, хотя и не повсеместно, с элементами конкурен​ции кандидатов; кроме того, часть народных депутатов была избрана от общественных организаций. Все это дало приток в состав высшего представительного органа власти СССР новой волны политиков, заинтересованных в политических и демократических преобразованиях в стране.
В РСФСР при конституционной реформе 1989 г. В качестве высшего органа государственной власти также был учрежден Съезд народных депутатов РСФСР, правда, от избрания части депутатов от общественных организаций Россия отказалась. В 1990 г. состоялись выборы народных депутатов РСФСР, а также местных Советов, здесь альтернативность была гораздо выше, а круг демократически настроенных и желающих перемен депутатов стал еще шире.
В 1990 г. нормы о правящем положении коммунистической пар​тии были исключены из Конституции СССР и Конституции РСФСР. Предпринимаются шаги к тому, чтобы представительные органы вла​сти заняли подобающее им место в организации власти.
В этих условиях стала популярность идея возрождения в стране концепции местного самоуправления как формы власти народа. В связи с этим надо было определиться по ряду вопросов:
1)  назвать местные Советы органами местного самоуправления, но сохранить их природу органов государственной власти, входящих в единую общегосударственную систему; либо отделить органы местного самоуправления от государственной власти и вывести их из системы государственных органов;
2)  сохранить отношения руководства, направления деятельности, контроля и подчинения между Советами, т. е. их деление на вы​шестоящие и нижестоящие, либо установить, что между органами государственной власти и органами местного самоуправления не существует таких отношений и в рамках своих прав и обязанностей органы местного самоуправления самостоятельны. Отношения различных по уровню Советов должны строиться на принципах со​трудничества. Определенная координация деятельности органов местного самоуправления возможна, но в рамках закона. Контроль допустим лишь в части осуществления государственных полномо​чий, переданных органам местного самоуправления, и использования государственных средств, направляемых в местные бюджеты;
3)  следовало решить и такой вопрос: по модели советского перио​да вышестоящие Советы имели право отмены решений ниже​стоящих местных Советов; в условиях местного самоуправления органы государственной власти могут лишь ставить вопрос об отмене таких актов, если же это не делается добровольно, тогда надо добиваться отмены актов в судебном порядке;
4)  по модели советского периода была единая государственная собственность, и часть этой собственности находилась в распоряже​нии местных Советов; с признанием местного самоуправления надо учреждать и отдельный вид собственности - муниципаль​ную, которая находится во владении, пользовании и распоряже​нии органов местного самоуправления;
5)  по модели советского период исполнительный комитет являлся органом государственного управления, подчиненным и Совету, и вышестоящему органу государственного управления. При переходе к местному самоуправлению предполагался переход к должности единоличного главы местного самоуправления, и стало очевидно, что это лицо получает юридическую незави​симость от вышестоящей власти. Но надо было определиться, каким способом - выборами населения или представительного органа местного самоуправления - глава получает полномочия, соответственно возникали сложные отношения главы и представительного органа муниципального образования; 

6) ранее штатные работники аппаратов Совета и исполкома отно​сились к государственным служащим со всеми вытекающими правами и обязанностями. По модели местного самоуправления соответствующие лица являются муниципальными служащими, а значит, следовало определять правила и специфику муниципальной службы.

4.2 Закон СССР 1990 г.

Первым практическим шагом на пути введения местного самоуправления стало принятие Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об об​щих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» /5/ речи об отказе от природы местных Советов как органов государствен​ной власти еще не было. Скорее всего, данный Закон воплощал теорию, которая была распространена в СССР: по ней местные Советы воплощали два начала - органов государственной власти и органов местного (народного) самоуправления.
Этот подход нашел отражение и в изменениях, внесенных в декабре 1990 г. В Конституцию СССР. В ней сохранялось положение о том, что в территориальных единицах органами государственной власти являют​ся соответствующие Советы народных депутатов (ст. 145). Вместе с тем в ст. 145 было включено следующее: в системе местного самоуправле​ния, кроме местных Советов народных депутатов, могут действовать органы территориального общественного самоуправления, собрания граждан, иные формы непосредственной демократии, (есть главное звено системы, сочетающее начала государственной вла​сти и самоуправления, есть звенья и чисто общественного характера).
Закон СССР от 9 апреля 1990 г. определял местное самоуправление как самоорганизацию граждан для решения непосредственно или через избираемые ими органы всехвопросов местного значения, исходя из интересов населения и особенностей административно-территориальных единиц на основе законов и соответствующей материальной и финан​совой базы. Основными органами местного самоуправления провоз​глашались представительные органы - местные Советы народных де​путатов. К ведению республиканского законодательства было отнесено разграничение сфер деятельности представительных и исполнитель​ных органов, а также полномочий органов местного самоуправления.
Организация деятельности местного самоуправления строилась на основе принципа полновластия Советов. Местные Советы избирались гражданами непосредственно. Иные органы местного самоуправления создавались местными Советами. Наиболее значительные вопросы мест​ной жизни граждане могли решать непосредственно. Закон устанавливал следующие формы непосредственной демократии - местные референ​думы, собрания, сходы, а также органы территориального обществен​ного самоуправления.
Таким образом, устанавливая общие начала местного самоуправле​ния, Закон СССР от 9 апреля 1990 г. ввел в юридический оборот понятие «местное самоуправление». Закон исходил из того, что у граждан есть право на местное самоуправление и необходимо обеспечить возмож​ность решающего участия в самоуправлении населения, верховенство представительного органа - Совета. Важно отметить, что в данный момент, когда актуальной была проблема разделения властей, Закон о нем не говорил, т. е. разделения представительной и исполнительной власти как самостоятельных ветвей на уровне территориального само​управления не предполагалось.
Особенностью этого Закона стало признание необходимости обеспечения экономической независимости и самостоятельности органов мест​ного самоуправления. Развитие местного хозяйства связывается с наличием коммунальной собственности (позже в России ее стали называть муниципальной собственностью), широкими бюджетными правами. Органы местного самоуправления получали значительную стабильную доходную базу, которую составляли местные налоги, а также налоги на прибыль местных предприятий, подоходный, земельный, с производ​ственных кооперативов (полностью), частично по стабильным норма​тивам - с оборота, плата за природные ресурсы и др.
Принимая во внимание, что Закон СССР «Об общих началах мест​ного самоуправления и местного хозяйства СССР» носил рамочный ха​рактер, компетенция органов местного самоуправления была опреде​лена в в нем лишь общем плане. Детализацию и компетенцию органов местного самоуправления различных уровней должно было осуще​ствить законодательство союзных и автономных республик.
В период разработки Закона СССР от 9 апреля 1990 г. базовыми территориями местного самоуправления признавались города и районы. У разработчиков не было единой позиции в отношении роли сельсове​тов. И только после долгих дискуссий в проект Закона внесли положе​ние о том, что первичным территориальным уровнем самоуправления могут быть сельсовет и поселок. Окончательное же слово по этому вопросу оставалось за союзными и автономными республиками. /16/ Такую позицию можно объяснить отсутствием должной экономической осно​вы у сельсоветов. Поэтому считалось возможным на уровне сельсове​тов ограничиться территориальным общественным самоуправлением.

Названный Закон СССР не давал определения вопросов местного значения (это дело субъектов РФ), но четко устанавливал, что местные Советы коллегиально с широким привлечением населения самостоя​тельно разрабатывают и утверждают планы социально-экономического развития территории в пределах имеющихся полномочий и ресурсов; утверждают и исполняют бюджеты соответствующих территорий; уста​навливают местные налоги, сборы и пошлины, ставки налога с прибы​ли для предприятий и других объектов коммунальной собственности; предоставляют льготы по налогам и платежам, поступающим в мест​ный бюджет; управляют и распоряжаются коммунальной собственно​стью. Решения местных Советов, принятые в пределах их полномочий, обязательны для исполнения всеми расположенными на их террито​рии предприятиями, организациями, учреждениями, кооперативами, общественными организациями и их органами, должностными лица​ми и гражданами.
Провозглашение местных Советов самостоятельными, независи​мыми и ответственными за решение вопросов местного значения обе​спечивалось закрепленными в Законе гарантиями местного самоуправ​ления, включая право на судебную защиту.
Закон СССР был первым документом о местном самоуправлении в современном значении этого понятия, определял пути развития важ​нейшего демократического политического института, концептуально исходил из государственной природы местного самоуправления. Мест​ные Советы оставались органами государственной власти, но карди​нальным образом изменились отношения местных Советов с вышесто​ящими органами, в основу которых был заложен отказ от командно-административных методов. Как записано в Законе, исполнительные и распорядительные органы местных Советов подчинены только Со​ветам, их образовавшим.
Казалось, реализуется целевая установка на демократический вари​ант развития местного самоуправления. Однако вертикаль отношений еще сохранялась в системе местных Советов. В Закон 1990 г. были вне​сены изменения, суть которых заключалась в том, что «решения мест​ных Советов народных депутатов, их исполнительных и распорядитель​ных органов, принятые в пределах своей компетенции, обязательны для исполнения соответственно нижестоящими Советами народных депутатов, их исполнительными и распорядительными органами». На​до иметь в виду, что на тот момент в круг местных Советов включа​лись три звена - краевые, областные Советы, районные и городские Советы, сельские и поселковые Советы. Указанная норма фактически предполагала сохранение принципов демократического централизма и двойного подчинения в организации власти на местах.

4.3 Введение местного самоуправления в Российской Федерации

В Российской Федерации более уверенно пробивала себе дорогу идея существования местного самоуправления, отделенного от госу​дарственной власти. Она прошла несколько этапов конституционного закрепления.
При реформе Конституции РСФСР 24 мая 1991 г. название ее раздела VII «Местные органы государственной власти и управления в РСФСР» было дополнено словами «Местное самоуправление». А в наименовании первой главы раздела гл. 17 «Местные Советы на​родных депутатов» были добавлены слова «и органы территориально​го общественного самоуправления». В концептуальных решениях уже начинали просматриваться подходы принципиально иного рода, чем на союзном уровне. В статье 137 Конституции РСФСР, с которой на​чинается гл. 17, при перечислении местных органов государственной власти уже не назывались районные, городские, районные в горо​дах, поселковые и сельские Советы. Хотя по общей статье Консти​туции РСФСР (ст. 85) все Советы являются единой системой пред​ставительных органов государственной власти, в ч. 1 ст. 138 уже чет​ко говорится о местном самоуправлении: «Местное самоуправление в районах, городах, поселках, сельских населенных пунктах осущест​вляется населением через соответствующие местные Советы народных депутатов как главное звено системы местного самоуправления, органы территориального общественного самоуправления, а также местные референдумы, собрания, сходы граждан, иные формы не​посредственной демократии». Характерно, что в принятом 6 июля 1991 г. Законе РСФСР «О местном самоуправлении в РСФСР» мест​ные Советы назывались представительными органами власти - без слова «государственной».
При конституционной реформе 24 мая 1991 г. В РСФСР на смену понятию «исполком местного Совета» пришло понятие «местная администрация». Она была подотчетна местным Советам и вышестоящим исполнительным и распорядительным органам. Но принципиальное новшество состояло в том, что местная администрация уже не являлась органом соответствующего местного Совета.
Закон «О местном самоуправлении в РСФСР» стал важным этапом в развитии местного самоуправления. По Закону местное самоуправ​ление рассматривалось как система организации деятельности граждан для самостоятельного (под свою ответственность) решения вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических, национально-этнических и иных особенностей, на основе Конститу​ции РСФСР и законов РСФСР, конституций и законов республик в со​ставе РСФСР.
Согласно Закону местное самоуправление осуществляется населе​нием через представительные органы власти - местные Советы народ​ных депутатов, соответствующие органы управления - местную администрацию, местные референдумы, собрания (сходы) граждан, иные территориальные формы непосредственной демократии, а также через органы территориального общественного самоуправления населения.
В системе органов местного самоуправления появился новый эле​мент - местная администрация. Именно эта новелла прекращает мо​нополию местного Совета как основного органа местного самоуправ​ления. Совет как коллегиальный орган, внешне сохраняя ведущее положение, в это же время теряет в пользу администрации многие свои полномочия. Администрация, чья деятельность организуется на принципе единоначалия, получала существенные исполнительно-распорядительные полномочия. Закон ввел институт главы местной администрации, который, получая мандат от населения непосред​ственно, фактически приобретал статус первого должностного ли​ца местного самоуправления. Таким образом, была заложена новая основа конфликтного развития в системе отношений: Совет - мест​ная администрация, председатель Совета - глава администрации. Система взаимных сдержек и противовесов в отношениях между Со​ветами и администрацией, установленная Законом, не создавала воз​можностей для обеспечения постоянного контроля за деятельностью администрации. Происходит усиление административного потенциа​ла местного самоуправления, прежде всего как элемента государства. К тому же в дальнейшем на основании решений Съезда народных депутатов РСФСР (ноябрь 1991 г.) сроки проведения выборов глав местных администраций были отложены до 1 декабря 1992 г., а ука​зом Президента РСФСР введен «назначенческий порядок»: сам Пре​зидент назначал и смещал глав областных и краевых администраций, назначение и смещение глав местных администраций осуществлялось главой вышестоящей администрации с согласия местного Совета.
Аналитики отмечали: «Таким образом, стала создаваться жесткая вертикаль исполнительной власти, звенья которой - главы администраций - практически полностью зависят от того, кто их назнача​ет и смещает, т. е. от вышестоящего руководства. Фактически статус местных администраций и их глав был выведен за рамки целого ря​да норм Закона РСФСР 1991 г., прежде всего в части подотчетности и ответственности местной администрации и ее главы перед Советом и населением» . /41/ По своему правовому и фактическому статусу глава местной администрации стал прежде всего представителем государства на территории соответствующего Совета, нежели субъектом местного самоуправления. «Прописанный законом правовой механизм сдержек и противовесов внутри системы местной власти был существенно нарушен». /41/ 

Анализируя значение первого российского Закона о местном самоуправлении, обычно его в целом позитивную роль в становлении местного самоуправления связывают с тем, что «Закон четко, исчерпывающим перечнем установил территории осуществления местного самоуправления, закрепив поселенческо-территориальный, в том числе двухуровневый, принцип организации местного самоуправления. За​кон установил единую для всей России модель системы органов мест​ного самоуправления, выборность как местных Советов, так и глав местных администраций, установил внутренние системы взаимоответ​ственности и контроля за деятельностью органов местного самоуправ​ления, в том числе и со стороны населения, освободил местные Советы от исполнения несвойственных им распорядительных функций. Закон стимулировал развитие институтов местного самоуправления, в том числе и общественного самоуправления в городах и поселках». /41/ 
Для наиболее полной оценки значимости Закона РСФСР 1991 г. «О местном самоуправлении в РСФСР» /4/ следует отметить, что в нем получили развитие прогрессивные идеи, связанные в первую очередь с демократическими чертами местного самоуправления, общемировы​ми стандартами, закрепленными в Европейской хартии местного самоуправления.

Немаловажной проблемой было то, что местное самоуправление не получало должной материально-финансовой базы. Децентрали​зация собственности, осуществляемая на основании постановления Верховного Совета РСФСР от 27 декабря 1991 г. «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федераль​ную собственность, государственную собственность республик в со​ставе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муни​ципальную собственность» /8/ не предусматривала и фактически лиша​ла возможности передачи объектов в собственность муниципальных образований на уровне городов районного подчинения (т. е. городов, входивших в состав сельских районов), районов в городах, сельсоветов и поселков.

При конституционной реформе 21 апреля 1992 г. состоялось уже официальное исключение органов местного самоуправления из чис​ла органов государственной власти. При этой реформе была отражена федеративная природа Российской Федерации, субъектами РФ были названы республики, края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа. Соответственно органы власти субъектов, которые для всех уровней, кроме республик, ранее считались местными органами государственной власти, теперь стали просто органами государственной власти субъектов РФ. В свою оче​редь, в Конституции РФ нашло отражение, что местными Советами являются районные, городские, районные в городах, поселковые и сельские Советы, они входят в систему местного самоуправления. Таким образом, на конституционном уровне было оформлено пол​ное разделение государственной власти и местного самоуправления в Российской Федерации.
Внутри системы местного самоуправления развитие шло не очень гладко. Особого участия населения в осуществлении местного самоуправления не чувствовалось, но это не было главной проблемой. Более существенно то, что не находили взаимопонимания представительные органы местного самоуправления и главы администраций. К тому же борьба на верхних этажах власти - между Съездом народных депута​тов, Верховным Советом РФ и Президентом РФ - сказывалась и на органах местного самоуправления. Видя, не без оснований, свою опо​ру в органах исполнительной власти, в местных администрациях, Пре​зидент РФ укреплял исполнительную вертикаль, частью которой были и местные администрации.
В напряженных событиях осени 1993 г. Президент РФ своими ука​зами прекратил деятельность Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ, а затем и многих представительных органов власти субъ​ектов РФ (остальные самораспустились или были распущены глава​ми администраций субъектов). Указами Президента РФ от 9 октября и 26 октября 1993 г.  /6, 7/ была прекращена также деятельность районных, городских, поселковых и сельских Советов, их функции стали выполнять соответствующие местные администрации. Президентские указы нанесли довольно ощутимый удар по ранее демократически избранным представительным органам местного самоуправления. Новые представительные органы следовало избрать в последующие полтора-два года, фактически это растянулось на более длинные сроки.

Указом Президента от 26 октября 1993 г. утверждено Положение об основах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации на период поэтапной конституционной реформы. В нем были обозначены следующие контуры системы местного самоуправления: в городских и сельских поселениях с населением до 5000 человек - со​брания, сходы граждан и выборный глава местного самоуправления; с населением до 50 000 - выборное собрание представителей и выбор​ный глава местного самоуправления (глава администрации); свыше 50 000 - выборное собрание представителей и назначаемый сверху ли​бо избираемый населением глава местного самоуправления; в сельских районах - глава местного самоуправления (глава администрации), без указания на то, избирается он или назначается, может быть образован орган местного самоуправления, формируемый из представителей орга​нов местного самоуправления входящих в район поселений; на террито​риях сельсоветов - глава местного самоуправления (глава администра​ции), тоже без указания на то, избирается он или назначается, может быть образован орган местного самоуправления, формируемый из пред​ставителей органов местного самоуправления сельских поселений.
В Конституцию РФ 1993 г. /1/ включены ст. 12 и гл. 8 «Местное самоуправление». Статья 12 находится в гл. 1 об основах конституционно​го строя, следовательно, наличие местного самоуправления является теперь одной из черт системы Российской Федерации. Кроме того, в ст. 12 четко закреплено, что местное самоуправление самостоятельно в пределах своих полномочий, а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, значит, организаци​онно отделены от них.

Конституционные положения нашли отражение в Федеральном за​коне от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местно​го самоуправления в Российской Федерации». /3/ При подготовке этого акта появилось несколько проектов, ведущими стали парламентский и президентский. По ряду позиций развернулась ожесточенная дис​куссия. В частности, президентский законопроект строился на кон​цепции «местного (территориального) сообщества». Внешне эта идея привлекательна: если мы живем на определенной территории, мы есть сообщество, которое характеризуют территориальное единство и коллективное управление общими делами. Однако есть и опасность, о которой частично говорилось ранее: превращение сообщества в обособленную единицу, своего рода корпоративную, замкнутую систему и тогда не каждый станет членом сообщества, может появиться такая процедура, как прием в сообщество. Не исключено и непринятие в сообщество (общину), отторжение «чужака» по признаку «инородства», непринадлежности к данному слою и др. Федеральный закон 1995 г. «О принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отказался от концепции «местного (территориального) со​общества». В развитие Конституции РФ он дает право участия в мест​ном самоуправлении населению, т. е. всем лицам, проживающим на со​ответствующей территории.
В соответствии с Конституцией РФ Закон закрепил территориаль​ные основы местного самоуправления, предусмотрев его существова​ние в городских и сельских поселениях - муниципальных образова​ниях. Вопрос о том, сколько будет уровней местного самоуправления и муниципальных образований, был оставлен на усмотрение субъек​тов, в практических решениях получился большой разнобой, когда были и один, и два уровня муниципальных единиц. В систему органов местного самоуправления Закон включил представительные органы местного самоуправления и глав муниципальных образований, кото​рые могли избираться либо населением, либо представительным ор​ганом муниципального образования. Закон закрепил экономические и финансовые основы местного самоуправления.
Рассмотрение соответствующих вопросов поможет лучше по​нять истоки местного самоуправления в Российской Федерации и его современное состояние.
Вопросы

1. Что понимается под децентрализацией местного самоуправления?

2. Каковы характерные черты англосаксонской модели местного самоуправления?

3. Каковы особенности континентальной (французской) модели местного самоуправления?

4. Каково содержание смешанной (германской) модели местного самоуправления?

5. Как формируются органы местного самоуправления в Германии?

6. Как формируются органы местного самоуправления во Франции?

7. Как формируются органы местного самоуправления в США?

8. Каково соотношение и объем полномочий у органов местного самоуправления континентальной (французской), смешанной (германской) и англосаксонской моделей?

9. Что представляет собой финансовая база в различных моделях местного самоуправления?

10. Каковы задачи местного самоуправления с учетом действующего законодательства в различных моделях местного самоуправления?

11. Каково содержание принципа «негативного регулирование» и чем он отличается от принципа «позитивного регулирования»?

12. Какие реформы городского самоуправления проводились в городах Российской империи?

13. Какие этапы земского периода местного самоуправления Вы знаете?

14. Какова концепция власти на местах с 1905 по 1917 гг.?

15. Каковы причины перехода местных советов к новой концепции с 1917 г.?

16. Каковы основные формы деятельности Советов после 1930 гг.?

17. Как стали именоваться органы власти на местах с принятием Конституции СССР 1977 г. и каковы  юридические последствия такого принципиального новшества?

18. Каковы этапы конституционного закрепления местного самоуправления в Российской Федерации в начале 1990 гг.?

19. Какой нормативно-правовой акт в Российской Федерации впервые закрепил понятие «местное самоуправление»?
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Тема № 5: Местное самоуправление – форма публичной власти народа в Российской Федерации
1 Понятие местного самоуправления как формы публичной власти народа в Российской Федерации

1.1 Современное состояние и конституционные основы концепции местного самоуправления в Российской Федерации

Задачи и цели государственной политики в сфере местного самоуправления (МСУ) не могут быть определены и соответственно дать эффективный результат без выработки концепции, отражающей четкое понимание природы МСУ, его места и роли в меха​низме современного демократического государства.
Становление МСУ в современной России проходит весьма сложно. В научном плане вполне естественно, что есть различные взгляды на МСУ, его природу. Но есть и конституционная целевая установка, и независимо от разнообразия подходов именно на ее основе должно формироваться демократиче​ское МСУ, с тем, чтобы оно вносило свою лепту в развитие российской государственности. Все ценное, выработанное наукой и практикой, необходимо использовать для обогащения кон​цепции МСУ и ее воплощения в государственном и общественно-политическом строительстве.
Следует подчеркнуть, что главные ценности МСУ, если оно признается в государстве, непреходящи. Поскольку в России МСУ является конституционно закре​пленной реальностью, российская концепция МСУ отражает и общие закономерности, и свои внутригосударственные особенности (в том числе связанные с федеративной структурой государства). Можно назвать следующие главные черты этой концепции.
1. МСУ в России - часть конституционного строя общества и государства. Официальная осно​ва для такого вывода заложена в Конституции РФ /11/: именно в ее гл. 1 «Основы конституционного строя» включена ст. 12, закрепившая, что «в Российской Федерации признается и гарантируется местное са​моуправление». Как известно, основы конституционного строя носят базовый характер, обусловливают реальную систему конституционно-политических отношений в стране, все дальнейшее конституционно-правовое регулирование, более того - даже в самой Конституции РФ все последующие положения не могут противоречить основам консти​туционного строя (ч. 2 ст. 16 Конституция РФ). Таким образом, строй общественной и государственной жизни в России учитывает наличие МСУ и должен способствовать реализации и совершенствованию его институтов.
Кроме того, основы конституционного строя представляют собой главные, ключевые общественные отношения, составляющие суть устройства общества и государства. И поскольку МСУ выделено в качестве элемента конституционного строя, это озна​чает, что Конституция РФ связывает МСУ с реали​зацией прав и свобод человека, обеспечением гражданского мира и согласия в обществе, с незыблемостью демократической организации российской государственности.
2. В основе концепции МСУ в Российской Федерации лежит также принцип народовластия. Иначе говоря, как подчеркивалось ранее, МСУ в России является одной из форм народовластия. Конституция РФ (ст. 3) /11/ определила, что «носи​телем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ». Он «осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления». Таким образом, концеп​туально МСУ рассматривается как один из уровней единой публичной власти в государстве. Народовластие, реализуемое через государственные органы на уровне Российской Федерации и ее субъектов, дополняется народовластием на уровне проживания насе​ления - муниципальных образований.
3. МСУ призвано играть важную роль в качестве одного из принципиальных инструментов соединения публичной власти и гражданского общества. Осуществляя функции власти, МСУ в состоянии обеспечивать участие граждан и гражданский контроль в отношении многих общественно-политических процессов.
Это в какой-то мере сближает МСУ с общественными институтами, однако не отождествляет с ними. МСУ нельзя рассматривать как вид общественного, граж​данского самоуправления, т. е. самоуправления общественных органи​заций граждан. Во-первых, общественные объединения создаются на основе волеизъявления граждан; обязательность МСУ, органов МСУ устанавливается Конститу​цией РФ. Во-вторых, с МСУ граждане связаны фактом проживания на определенной территории; принадлежность к общественному объединению определяется общностью интересов независимо от места проживания, не ограниченных территорией муниципального образования. В-третьих, МСУ вы​полняет задачи, определенные государством, связанные с жизнеобе​спечением населения; общественные объединения свободны в выборе направлений своей деятельности, они самостоятельно определяют эти направления и в любое время могут их изменить или принять решение о прекращении своей деятельности.
4. Российская конституционная концепция МСУ строится на наличии личного права каждого гражданина и кол​лективного права граждан (населения) на осуществление МСУ.
Конституция РФ и Федеральный закон 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в РФ» /22/ говорят о том, что граждане Российской Федерации осуществляют МСУ посредством участия в местных референду​мах, муниципальных выборах, использования иных форм прямого волеизъявления, а также через выборные и иные органы МСУ. Множественное число - «граждане» - не означает, что данное право осуществляется только коллективно, ведь участие в голо​совании, в обсуждении вопросов местного значения и т. д. предпола​гает индивидуальное и добровольное желание гражданина участвовать в соответствующем мероприятии.
Таким образом, реализация права гражданина на участие в решении вопросов местного значения заключается: во-первых, в формировании органов МСУ; каждый гражданин (достигший соответствующего возраста, дееспособный) имеет право избирать и быть избранным в органы МСУ; во-вторых, в участии в местных референдумах, голосованиях по отзыву депутатов и иных выборных лиц, сходах граждан, осуществлении правотворческой ини​циативы, публичных слушаниях, собраниях, конференциях, опросах граждан и т. д.; в-третьих, в доступе к муниципальной службе.
Коллективное право населения на МСУ реали​зуется одновременно с правом на МСУ граждан как жителей муниципального образования. Это право основано на консти​туционных принципах, которые являются общими для всей системы институтов правового положения личности, а также непосредственной демократии.
Между индивидуальной и коллективной формами осуществления МСУ нет противостояния, одно без другого невоз​можно. Во многих случаях результат достигается лишь при коллектив​ных формах МСУ (выборы, работа представитель​ных органов муниципальных образований, публичные слушания и т. д.), но сами они возможны на базе индивидуального участия граждан.
Личное сознательное участие в МСУ сближа​ет индивидуальные интересы с групповыми, порождает способность и готовность к ответственности за состояние дел на уровне не только муниципального образования, но и региона, Российской Федерации в целом.
5. Концепция предполагает самостоятельность МСУ. Это закреплено в ст. 12 Конституции РФ /11/: «Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно». Прин​цип самостоятельности предполагает, что МСУ занимает свое место в системе общественных в целом и конкретно государственно-правовых отношений. Им не могут «командовать» какие-то структуры общества (партии и другие общественные объеди​нения, различные гражданские форумы и т. д.). Не менее важно и то, что с МСУ должно тесно сотрудничать государ​ство; однако МСУ самостоятельно и от органов государственной власти. В соответствии со ст. 12 Конституции РФ «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти». Не следует преувеличивать значение этого положения Конституции РФ. Являясь «вариантом» публичной власти, МСУ не может быть ни искусственно, ни как-либо еще отделено от государственной власти, оно должно быть частью еди​ной власти и одновременно характеризоваться как народное самоу​правление. /8/ Таким образом, признание МСУ как разновидности власти народа - муниципальной власти, которая, явля​ясь публичной, не является государственной, означает существование муниципальной и государственной власти как самостоятельных форм публичной власти.
6. Применительно к МСУ как форме публич​ной власти существуют специфические особенности действия конститу​ционного принципа разделения властей. В соответствии с Конституци​ей РФ этот принцип применяется в отношении разделения государ​ственной власти: в ст. 10 говорится, что государственная власть в Рос​сийской Федерации осуществляется на основе разделения на законо​дательную, исполнительную и судебную. Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны.
С учетом того что в ст. 10 Конституции РФ речь идет о государственной власти, ученые зачастую делают вывод о том, что применительно к МСУ принцип разделения властей вообще не существует. Однако здесь сделаем определенные уточнения.
Прежде всего в ст. 10 речь идет о так называемом горизонтальном разделении властей, т. е. между органами одного и того же уровня. Но есть и вертикальное разделение - между разными уровнями власти. А таких уровней в России три: государственная власть Российской Фе​дерации; государственная власть субъектов РФ; МСУ как форма публичной власти. Следовательно, принцип разделения властей по вертикали имеет прямое отношение и к МСУ, предполагая определение его предметов ведения и полномочий, а также самостоятельность в их осуществлении.
В части горизонтального разделения властей нельзя категорично утверждать, что оно не существует в системе МСУ. Конечно, нет конституционных формулировок о разделении властей в МСУ. Но все-таки новейшее законо​дательство о МСУ говорит о наличии представи​тельных и исполнительных органов в системе МСУ, а также о распределении между ними компетенции МСУ. В этом можно (да и следует) видеть определенные начала разделения властей.
7. МСУ, даже являясь разновидностью публич​ной власти, призвано оставаться общественным институтом, живым творчеством населения, поскольку предполагает не только правовые, но и иные (конечно, не противоречащие законодательству) пути реали​зации. В российской действительности допускается в полной мере раз​витие начал МСУ, о которых уже говорилось, - самоорганизация, самодеятельность, саморегулирование, самоконтроль, самоответственность. При этом предполагается, что инициатива, на​родный энтузиазм воплотятся в таких акциях МСУ, которые только пойдут на пользу делу и укрепят в людях сознание того, что все это они организовали сами.
Вместе с тем нельзя допустить перекоса, когда МСУ превратилось бы лишь в разновидность общественной самодеятельности. Наличие организационной обособленности, выделение местного интереса, разграничение полномочий, сфер деятельности и ответственности меняет ранее существовавшую систему властных отношений, включая в нее МСУ в качестве формы публичной власти.
8. При всей той важности, которую имеют народная инициатива, творчество людей, одной из конституционных черт концепции МСУ в России является необходимость законодательного закрепления его полномочий и материально-экономического фундамента. Если предполагается, что МСУ играет серьезную роль в обе​спечении условий жизни людей, удовлетворительном состоянии среды их обитания и т. п., то для этого оно должно иметь правовые возможности (полномочия), объекты собственности и финансово-экономические сред​ства. Не случайно российская концепция строится на том, что МСУ не только располагает своими правами, но и что-то делает по поручению государства. Экономическим фундаментом МСУ является муниципальная собственность, причем государ​ство обеспечивает ее равную защиту с частной, государственной и иными формами собственности (ст. 8 Конституции РФ). В необходимых случаях МСУ получает материальные и финансовые средства от государства (ст. 132 Конституции РФ). /1/

1.2 Основы государственной политики Российской Федерации в отношении местного самоуправления

Сказанное выше дает определенное представление об основах и содержании государственной политики в отношении МСУ. Ясно, что если МСУ - элемент конституционного строя Российской Федерации, государство обязано с ним считаться и под​держивать. Если Конституция РФ провозглашает самостоятельность МСУ, государство должно с учетом этого строить свою политику, искать формы взаимодействия с МСУ. Необходимо отметить ряд важных моментов, определяющих суть государственной политики в отношении МСУ.
1.  Прежде всего Российское государство не может замыкаться на формальном исполнении того, что записано в Конституции РФ, на официальных отношениях с МСУ по принципу «раз вы отделены от государственной власти, мы в вашу деятельность не вмешиваемся и стоим в стороне». Способствование развитию МСУ - это важная задача государства и область государственного строительства. Не может быть прочным здание, фундамент которого никоим образом не увязывается с другими уровнями конструкции. Это объективная необходимость, вызванная потребностью реализовать конституционную концепцию МСУ и как уровня власти, с которым взаимодействует госу​дарство, и как института гражданского общества. /1/
Следует также учитывать, что МСУ в силу самой своей организации разбросано, как говорится, «по городам и весям». Кто-то ведь должен помочь в его становлении, в создании наиболее ра​циональных форм и т. д. Разумеется, само МСУ то​же пытается что-то делать для своего упрочения, даже создаются союзы, общества, конгрессы МСУ. Они были созданы и в царское время, предусмотрены и действующим законодательством. Однако по​добные объединений не могут ни заменить, ни подменить собой зада​чи государства, которые состоят во всеобщей организации и поддержке МСУ.
2.  Естественно, могут сказать: государство все делает в своих интересах, поэтому оно может быть не заинтересовано в существовании МСУ в тех или иных формах, не захочет отдавать в его руки какие-то полномочия, объекты собственности. Кроме того, государство может быть заинтересовано и в том, чтобы сделать МСУ полностью подчиненным государственной воле. Все сказанное действительно может иметь место, на это нельзя закрывать глаза. Однако современное государство действует в обществе, где су​ществуют политическое многообразие и партийный плюрализм. Они реализуются в том числе через избрание депутатов в парламент, гла​вы государства и т. д. Поэтому государственная политика в отношении МСУ формируется с участием различных политиче​ских сил общества, и от них многое зависит в плане обеспечения объек​тивных параметров такой политики с учетом интересов как МСУ, так и государства.
3.  Еще одним важным моментом, который призван предопределять характер государственной политики Российской Федерации в отношении МСУ, является его самостоятельность. О ней говорилось ранее. Здесь добавим некоторые важные моменты. Прежде всего самостоятельность МСУ не абсолютна, она суще​ствует в рамках его природы и нахождения в территориальных пределах государства. Ведь и МСУ, действующее в рамках тер​ритории поселения, и государство, выполняющее свои функции в рамках всей своей территории, - это организации принципиально одного предназначения в том плане, что они служат интересам граждан (населения), обще​ственному благополучию и порядку. Естественно, у них разные масштабы, полномочия, материальные возможности и т. д. Но от этого положение не меняется - они дополняют друг друга.
Это означает, что государство обеспечивает самостоятель​ность МСУ не только в плане формального ува​жения его прав. Государство передало МСУ часть своих забот, снабдило для этого имуществом, собственностью и надеется на хорошие результаты деятельности. Поскольку государство заинте​ресовано в успешном выполнении органами МСУ соответствующих задач, оно не может освободить себя от элементов контроля за деятельностью МСУ. И это также пре​допределяет степень самостоятельности МСУ.
4. Важным фактором государственной политики в отношении МСУ является то, что и само государство несколько относительно в своей самостоятельности. Его деятельность проходит под контролем общества. Часть такого контроля может исходить и от МСУ - ведь от удачного выполнения своих функций органами государства хорошие результаты так или иначе дойдут и до населения, значит, до МСУ. Следовательно, МСУ может делать свои выводы об уровне деятельности государственных органов, сообщать им свои пожелания и т. д. Таким образом, государственная политика в отношении МСУ учитывает этот аспект их взаимоотношений.
Кроме того, заслуживает внимания и такой момент. Государство выступает как система, имеющая тягу к зацентрализованности, а зача​стую и к бюрократизации. Г. В. Барабашев, отмечая неоднозначность МСУ, которое одновременно является и местным управлением, обращал внимание на то, что МСУ призвано защищать права (и свободы) населения от диктата центра и до​водить до населения упорядоченную волю этого центра. Говоря коротко, идеалами МСУ являются свобода проживающих на одной территории граждан и общественный порядок. /3/
5. Рассматривая связку: «государство - МСУ», следует исходить из формулы МСУ не свободно от го​сударства, а свободно внутри государства. При этом необходимо учиты​вать следующие обстоятельства.
Каждое государство избирает собственную модель МСУ. Даже по числу моделей нет единой точки зрения: одни авторы полагают, что их две: англосаксонская и французская (континентальная); другие добавляют третью - германскую (коммунальную); третьи германскую модель с некоторыми оговорками включают в европейскую континентальную модель; четвертые предпочитают вклю​чить в перечень и советскую модель МСУ. Совре​менная реальность свидетельствует о том, что теории, модели МСУ берутся на вооружение не произвольно. Их выбор обусловлен историческими, национальными и местными традициями и носит индивидуальный характер. Причем в пределах одного государ​ства может допускаться использование разных моделей МСУ либо одной модели, но с теми или иными модификациями, порой оставляемыми на усмотрение либо территориальных частей го​сударства (особенно в федерациях), либо самого МСУ.
Примером служит опыт России эпохи Вели​ких реформ в России: развитие земского самоуправления первоначаль​но происходило на основе общественной теории, а затем осуществля​лось на основе государственной теории.
В наши дни возникла дискуссия об истоках конституционной концепции МСУ в Российской Федерации. Н. В. Постовой считает, что Конституция РФ и Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» /22/ установили все признаки англосаксонской концепции МСУ. /7/ По мнению И. В. Бабичева, становление МСУ в России осуществляется на основе концеп​ции, правовые принципы которой определены в Европейской хартии местного самоуправления, /2,12/ т. е. речь идет о континентальной модели.
Однако здесь предмет для дискуссии отсутствует. На современном этапе различия между англосаксонской и континентальной моделя​ми МСУ не принципиальны. Подписание в июне 1997 г. Великобританией Европейской хартии МСУ подтверждает, что этот акт носит эталонный характер, в равной степени соответствующий демократическим принципам МСУ, независимо от избранной модели.
Исторический опыт подсказывает, что в связке: «государство - МСУ» много подвижной материи. Это постоянно развивающаяся система отношений, для которой характерны не только движение вперед, но и другие вариации, т. е. категория МСУ не является застывшей.
По мнению М. А. Краснова, смысл нормы ст. 12 Конституции РФ заключается главным образом в демонстрации полного разрыва с принципом демократического централизма, в соответствии с которым местные Советы были «агентами» сверхцентрализованного государства на местах, являясь подножием иерархической пирамиды единой государ​ственной власти. /5/ Данная аргументация, обращенная к прошлому опы​ту, еще не дает представления о том, что же ожидается от МСУ в обновляемом Российском государстве. А это главный вопрос государственной политики в отношении МСУ. 
С помощью норм Конституции РФ можно провозгласить юридическую концепцию МСУ, основанную на его независимости и самостоятельности от государства; но вместо открыто провозглашенной в прошлом встроенности местных органов в единую систему власти может иметь место фактическая, косвенная, и на де​ле, не меньшая зависимость МСУ от государства. Наши дни демонстрируют наличие оснований для подобного утверждения.
Порой предназначение МСУ связывают с тем, что государство использует его для своеобразного ограничения регио​нальных органов государственной власти: МСУ до государства в целом «далеко», до этих органов - «близко», расположен​ная между сильным государством и тоже сильным МСУ государственная власть субъектов РФ «нейтрализуется» с обеих сторон, вынужденно становясь союзником центральной государственной власти, получая от нее свободу «воздействия» на муниципальный уровень. Участник Конституционного совещания 1993 г. по обсуждению проекта новой Конституции РФ Б. М. Кожохин предлагал перенести ст. 12 из главы «Основы конституционного строя» в главу, посвященную МСУ. Все дело в том, утверждал он, что сейчас на эту формулировку явно повлияла имеющаяся политическая ситуация, когда чрезмерное давление субъектов РФ пытаются как-то уравновесить МСУ. На самом деле это является утопией не только для сегодняшнего дня, но даже и для завтрашнего. Утопия, которая будет сформулирована в Конституции РФ, позволит создавать конфликты на местных уровнях, и очень серьезные. /4/ Автор прав в том, что МСУ не может быть инструментом влияния раз​личных уровней государственной власти друг на друга. Конечно, исклю​чать этого нельзя, и место расположения названной статьи в главах Кон​ституции РФ не является решающим фактором. Отсюда напрашивается очевидный вывод: государственная политика в отношении МСУ не может строиться на манипулировании им со стороны тех или иных органов государственной власти. Эта политика должна основы​ваться на том, что МСУ призвано быть не элементом борьбы, а «адресатом» конструктивных действий как федерального, так и регионального уровней государственной власти.
6. МСУ является уровнем публичной власти, наиболее приближенным к населению, не характеризует его как власть «низового звена» в соотношении с государственной властью (как федеральной, так и региональной). При сущностном единстве государственной власти и МСУ как разновидностей публичной власти МСУ следует рассматривать как единую в общегосударственных территориальных пределах систему вла​сти, а не разобщенную по поселениям и разрозненную.
Какими эпитетами характеризовать взаимосвязь государственной власти и власти МСУ - дело усмотрения и вкуса. Можно, например, сказать, что это «старшая (государственная власть) и младшая (МСУ) сестры», помня при этом, что на​родные обычаи предполагают и почитание младшими старших, и заботу старших о младших. Бывает ли в этих отношениях команда «старшей се​стры»? Конечно, порой бывает, но обычаи это не сделали обязательным признаком. И мы тоже должны обозначить, что государственная полити​ка России в отношении МСУ строится на постулате: конституционная самостоятельность уровней публичной власти требует признания равноправности органов МСУ с органами государственной власти. Административное управление органами МСУ со стороны государственных органов недопустимо. Однако это не снимает проблему обеспечения единства в реализации публичной власти в целом. Общие интересы обеспечиваются единством политики, согласованием действий, но не противостоянием.
Концептуальная направленность на разграничение предметов ве​дения и полномочий между уровнями публичной власти основана на выделении вопросов местного значения и разграничении полномочий и ответственности МСУ с органами государственной власти. Существенное влияние на природу взаимодействия органов МСУ и органов государственной власти оказывают традиции местного управления, осуществляемого местны​ми советами, думами и т. д., посредством которых население самостоя​тельно (автономно) решает местные проблемы, не обособляясь от го​сударственных дел.
В то же время вопросы местного значения являются особой значительной частью государственных дел. На федеральном уровне и в региональных центрах вырабатывается общая социальная и экономиче​ская политика, реализация которой в значительной мере происходит в муниципальных образованиях и обеспечивается органами МСУ. Последний способствует выполнению многих соци​альных обязательств государства перед населением. Таким образом, МСУ и государственное управление не могут быть абсолютно отделены друг от друга.
Итак, государственная политика в отношении МСУ строится на том, что МСУ: а) существует как элемент конституционного строя; б) выступает в качестве формы публичной власти, атрибута народовластия; в) обеспечивает самостоя​тельное решение населением вопросов местного значения, владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью. Государственная политика исходит из наличия у граждан РФ конституционного права на осуществление МСУ. Государство обязано считаться с тем, что без участия насе​ления не могут решаться вопросы изменения границ и преобразования муниципальных образований. Если Федеральный закон 1995 г. (пп. 2, 3 ст. 12) не допускал установления и изменения границ муниципально​го образования, в том числе при образовании, объединении, преоб​разовании или упразднении муниципальных образований, без учета мнения населения, то Федеральный закон 2003 г. предусматривает не просто учет мнения, а согласие населения, выраженное путем голосо​вания (пп. 3, 5, 7 ст. 13), установленное ч. 3 ст. 24 в порядке проведе​ния местного референдума. Есть определенные пределы государствен​ного вмешательства в деятельность органов МСУ. В ст. 131 Конституции РФ закреплено право населения самостоятельно определять структуру органов МСУ. Конфликты между государственными органами и органами МСУ должны разрешаться посредством согласительных процедур, а при недостижении взаимопонимания - в судебном порядке. /1/
1.3 Нормативно-правовые основы местного самоуправления в Российской Федерации на современном этапе

Нормативно-правовая основа МСУ представляет собой многоуровневую систему элементов, взаимосвязанных между собой. 
Федеральный уровень. Международно-правовые документы
1. Во главе системы актов, представляющих собой нормативно-правовое регулирование МСУ в Российской Федерации, стоит Конституция РФ. Характеризуя роль норм Конституции РФ в современных условиях, особо подчеркнем следующее.
Во-первых, закрепляя основы МСУ как эле​мента конституционного строя, формы народовластия, устанавливая предназначение и главные правила организации МСУ в стране, Конституция РФ не ограничивает МСУ публично-властными и экономико-хозяйственными делами (хотя это очень важно), а допускает его активные позиции в гражданском обще​стве, в духовно-нравственном, просветительском и патриотическом воспитании личности. Это означает, что Конституция РФ, как в целом и нормативные правила МСУ, определя​ют для него правовые средства творческого выполнения своего предна​значения.
Во-вторых, Конституция РФ предопределяет возможности и пределы каждого уровня публичной власти в создании нормативных основ МСУ. Относя в п. «н» ст. 72 «установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления» к совместному ведению Российской Федерации и ее субъек​тов, тем самым Конституция РФ определяет роль Российской Федерации как центра, от которого исходят основополагающие нормы и правила для МСУ на всей территории России, вместе с тем пред​полагая и возможности субъектов РФ в регулировании муниципальной жизни. Исходя из того, что МСУ решает вопросы мест​ного значения самостоятельно (ст. 130), Конституция РФ тем самым до​пускает и муниципальное правотворчество. Кроме того, Конституция РФ допускает возможность существования в качестве нормативной основы МСУ международно-правовых документов.
2. К источникам муниципального права относятся международные документы: Европейская хартия МСУ /12/, а также другие ратифицированные Россией договоры, соглашения и т. д. При применении Хартии в деятельности и в процес​се совершенствования современного российского законодательства о МСУ возникают некоторые проблемы.
В частности, несовпадение различных переводов Хартии вызывает споры о трактовке ею МСУ как части государствен​ных дел на соответствующем уровне управления или как отделенных от государства вопросов местного значения (иначе говоря, идет ли речь о децентрализации государственного управления или о передаче вопро​сов на муниципальный уровень с одновременной утратой такими во​просами государственного характера). Соответственно от этого зависит, одобряют ли или критикуют различные авторы меру включенности МСУ в решении вопросов государственного значения.
Прямое применение положений Хартии порой затруднительно, поскольку она сама предполагает установление сфер компетенции МСУ, условий осуществления полномочий на местном уровне, необходимость предоставления финансовых ресур​сов органам МСУ, соответствие структур и ад​министративных средств задачам органов МСУ. Хартия исходит из того, что следует применять довольно популярный на Западе принцип субсидиарности, а в России есть проблемы пони​мания его содержания. Казалось бы, субсидиарность надо толковать так, что МСУ преимущественно само решает во​просы, отнесенные к его ведению, а государственная власть дополни​тельно (субсидиарно) ему помогает; но только неясно, где проходит «водораздел», какие вопросы отдать МСУ «на​совсем», что оставить в ведении государства тоже «насовсем», что со​хранить в ведении государства, но поручить осуществление МСУ.
И уж тем более трудно реализуется положение Хартии о необходимости соразмерности финансовых ресурсов полномочиям, предоставлен​ным МСУ Конституцией РФ или законом. Дан​ный лозунг в нашей стране существовал еще в советское время, но плохо претворялся в жизнь, сходная картина наблюдается и в наши дни.
3. После принятия Конституции РФ 1993 г. ее исходные положения получили развитие в базовом для МСУ Федераль​ном законе от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». /16/ Этот Закон опре​делил роль МСУ в осуществлении народовластия, установил общие принципы организации МСУ, территори​альные, правовые, экономические и финансовые основы МСУ, государственные гарантии его осуществления.
Многие важные вопросы нашли отражение еще в ряде федеральных законов, сыгравших в тот период важную роль в целом в организации публичной власти в Российской Федерации и непосредственно в деятельности МСУ. Это, в частности, Федеральные законы: от 26 ноября 1996 г. «Об обеспечении конституционных прав граждан РФ избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» /17/; от 19 сентября 1997 г. «Об основных гарантиях изби​рательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ» /18/; от 25 сентября 1997 г. «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» /19/; от 8 января 1998 г. «Об основах муниципальной службы в РФ». /20/
Существенным вкладом в нормативное правовое регулирова​ние в сфере МСУ стали Указы Президента РФ: от 11 июля 1997 г. «Об основных направлениях реформы местного са​моуправления в РФ» /25/; от 29 мая 1997 г. «О Совете по местному самоуправлению в РФ» /26/; от 22 октября 1998 г. «О Конгрессе муниципальных образований РФ» /27/; от 15 октября 1999 г. «Об утверждении Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправле​ния в РФ». /28/
Федеральнымим законами и указами Президента РФ ставились определенные задачи перед Правительством РФ в части обеспечения организации и деятельности МСУ. Соответствен​но постановлениями Правительства РФ утверждались федеральные целевые программы, порядок решения отдельных вопросов в интере​сах МСУ, определялся перечень мер, направлен​ных на решение конкретных проблем, реализацию отдельных законов и указов. Можно, в частности, отметить такие постановления Правительства РФ: от 27 декабря 1995 г. «О Федеральной программе государственной поддержки местного самоуправления» /29/; от 6 марта 1996 г. «О некоторых мерах по реализации Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» /30/ (в частности, определялся перечень федеральных законов, про​екты которых должно разработать Правительство); от 27 июня 1996 г. «О некоторых мерах по организации взаимодействия федеральных ор​ганов исполнительной власти с органами местного самоуправления» (32 федеральным министерствам и ведомствам предписывалось иметь структурные подразделения по вопросам местного самоуправления) /32/; от 19 января 1998 г. «О Федеральном реестре муниципальных образо​ваний в РФ»; от 15 декабря 1999 г. «О Федеральной целевой программе государственной поддержки развития муниципаль​ных образований и создания условий для реализации конституцион​ных полномочий местного самоуправления». /10,34/
Федеральное нормативное правовое регулирование в целом обеспе​чило формирование основ муниципального права и становление ин​ститутов МСУ. Однако это законодательство труд​но назвать совершенным, оно было внутренне противоречивым и не​системным, что особенно касалось федерального налогового и бюджет​ного законодательства в части, устанавливающей доходные источники и принципы финансовой обеспеченности местных бюджетов.
Сам Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» /16/ содержал немало неточных, приблизительных, неоднозначных по своему смыслу норм. Оценивая Закон, крупнейший знаток российского муниципального права В. И. Васильев отметил, что более половины его статей нужда​лись в изменении и уточнении. /8/ В определенной мере они вносились в Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».
4. В конце концов стало очевидно, что для более развернутого совершенствования МСУ Закон 1995 г. недостато​чен. Существенные корректировки в отношении властной природы МСУ, необходимости его повсеместного создания (возрождения), и особенно на уровне сельских поселений, уточнения круга вопросов ведения МСУ (вопросов местного значения), развития демократических институтов на муниципальном уровне, взаимоотношений с органами государственной власти потре​бовали принятия нового федерального закона. Им стал Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» от 6 октября 2003 г.
Анализ этого Закона свидетельствует о том, что при сохранении конституционной модели МСУ, организационно самостоятельного от государственной власти, реальные отношения должны быть значительно модернизированы:
- с одной стороны, создаются возможности развития самоуправленческих начал, что прежде всего связано с существенным (более чем вдвое) увеличением количества муниципальных образований, преимущественно за счет сельских поселений; в связи с этим существенно возрастает доля самоорганизующих регуляторов, т. е. получает развитие демократия малых пространств;
- с другой стороны, можно говорить о восстановлении вертикали власти, прежде всего за счет взаимодействия и взаимной ответственности органов государственной власти и МСУ. В данном случае допустимо говорить о мягком встраивании органов МСУ в систему органов публичной власти вместе с органами государственной власти.
Сначала планировалось, что переход к новым отношениям завер​шится к январю 2006 г. Однако реформа МСУ на основе положений Федерального закона от 6 октября 2003 г. по​требовала больше усилий и времени, чем это вначале предполагалось. В особенности трудности связаны с созданием новых муниципальных образований, с разграничением собственности между уровнями МСУ, с бюджетным и кадровым обеспечением МСУ, с налаживанием взаимоотношений с органами государственной власти. Поэтому переход к новой системе МСУ идет медленно, в лучшем случае его планируется за​вершить в 2012 г.
5. Усиление влияния органов государственной власти на МСУ сказывается в целом в федеральном законодательстве. Федеральный уровень значительно усиливает свое присутствие, пере​водя решение многих вопросов на единую законодательную основу. В том числе происходит и обновление федерального законодательства в части, непосредственно адресованной МСУ. В особенности отметим следующее:
- принят Федеральный закон от 21 июля 2005 г. «О государственной регистрации уставов муниципальных образований» /23/;
- внесены изменения и дополнения, определяющие порядок формирования местных бюджетов и их доходную часть, в Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» /19/, а также в Бюджетный кодекс РФ 1998 г. (в новой ред.) /14/;
- в Налоговом кодексе РФ появился раздел «Местные налоги» (в новой ред. 2004 г.), уточнены налоговые права и льготы органов МСУ (в ред. 2002-2006) /13/;
- принят Федеральный закон от 2 марта 2007 г. «О муниципальной службе РФ» /24/, он пришел на смену Федеральному закону от 8 января 1998 г. «Об основах муниципальной службы в РФ» /20/;
- Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. внесены многочислен​ные изменения в различные федеральные законы и Основы законода​тельства, при этом отдельные федеральные полномочия переданы для осуществления на уровень органов власти субъектов РФ, а в ряде случа​ев уточнены также и полномочия органов МСУ.
Следует добавить, что Российская Федерация оставляет за собой регулирование статуса специальных территориальных единиц, а также организации в них МСУ. Так, сохраняет действие Закон РФ от 14 июля 1992 г. «О закрытом административно-территориальном образовании» /15/, приведенный в соответствие с Федеральным законом об общих принципах организации местного самоуправления. 7 апреля 1999 г. принят Федеральный закон «О статусе наукограда РФ» /21/, также учитывающий новое законодательство о МСУ.
При необходимости появляются и соответствующие подзаконные нормативные акты. В частности, постановлением Правительства РФ от 1 июня 2005 г. утверждены Правила ведения государственного рее​стра муниципальных образований РФ /35/, они приш​ли на смену аналогичным Правилам 1998 г. /33/
Совершенствование федеральной нормативной основы МСУ и обеспечение ее стабильности остаются актуаль​ной задачей. Если за недолгий срок после принятия Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного само​управления в РФ» принято более 30 актов о внесении в него изменений и дополнений, то это позволяет сомневаться в качестве и его концепций, и конкретных норм Закона. Требуется обновление федерального налогового и бюджетного законодатель​ства в части, устанавливающей доходные источники и принципы финансовой обеспеченности местных бюджетов. Давно ставится во​прос о принятии ряда федеральных рамочных законов - об основах статуса выборного должностного лица МСУ, об общих принципах наделения органов МСУ отдельными государственными полномочиями, о порядке передачи объектов федеральной собственности в муниципальную собствен​ность и др. Надо надеяться, что они появятся в ходе реформы МСУ.
Региональный уровень. Акты субъектов РФ по вопросам МСУ являются частью его нормативных правовых основ. Вопрос о том, как развивать этот пласт регулирования в настоя​щее время.
Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» по многим по​зициям предусматривал существованиие актов субъектов РФ. И они довольно интенсивно развивали свое правотворчество, причем это бы​ли и общие законы о МСУ, и законы по тем или иным вопросам МСУ. По оценкам Конгресса му​ниципальных образований, правовая база МСУ была сформирована большинством субъектов РФ. Появились законы по вопросам: организации МСУ - в 86 субъектах; муниципальной службы - в 64; регистрации уставов муниципальных образований - в 73; муниципальных выборов, статуса выборных лиц и порядка их отзыва - в 79 субъектах РФ. Принимались законы субъ​ектов РФ о порядке наделения органов МСУ от​дельными государственными полномочиями, о порядке финансирова​ния этих полномочий и контроля за их реализацией; о регулировании вопросов образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образования и др.
Таким образом, законодательство субъектов РФ, адресованное МСУ, до недавнего времени было весьма разветвленным, включало их конституции и уставы, законы о МСУ, о порядке образования, объединения, преобразования, упразднения муниципального образования, о передаче органам МСУ отдельных государственных полномочий, о порядке государственной регистрации уставов муниципальных обра​зований, о выборах депутатов представительных органов и выборных должностных лиц МСУ, об их отзыве, о местных референдумах, о территориальном общественном самоуправлении, о статусе выборного должностного лица МСУ, о муниципальной службе и многие другие.
Данный уровень регулирования имеет право на существование. Но требуется ответить на вопрос: ожидать ли те​перь такого же интенсивного развития законодательства субъектов РФ в сфере МСУ?
С появлением Федерального закона 2003 г. вопросы полноты, каче​ства, а то и необходимости регионального регулирования относительно МСУ приобрели новые ракурсы.
Во-первых, в ряде направлений необходимость такого регулирова​ния сохраняется, хотя и есть проблемы в его организации:
а) поскольку само федеральное законодательство, включая и базо​вый Федеральный закон 2003 г., находится в динамике и постоянно подвергается корректировкам, трудно требовать совершенства от законодательства субъектов РФ: прежние законы о МСУ частично устарели, а принятие новых задерживается до появления стабильности в регулировании на федеральном уров​не. Но тем не менее какие-то общие законы субъектов РФ о МСУ сохраняются, хотя они могут стать меньше по объему - исчерпывающая урегулированность многих муни​ципальных отношений в федеральном законодательстве не тре​бует дословного повторения норм в актах субъекта РФ. Как уже говорилось, это могут быть законы об особенностях организации МСУ в данном субъекте, поскольку каждый субъект должен определить, какие модели МСУ из дозволенных он рекомендует на своей территории;
б)  ведению субъекта РФ отнесены вопросы его административно-территориального устройства, и субъект призван согласовать с ним организацию МСУ;
в)  каждый субъект должен определять в своем законодательстве порядок выборов депутатов представительных органов и долж​ностных лиц муниципальных образований, а также их отзыва, несмотря на подробное регулирование в федеральном законода​тельстве избирательного процесса;
г)   на уровне субъектов РФ регулируется порядок проведения региональных, а также местных референдумов;
д)  на сегодня это неясно, может ли найти более подробное регулирование в законодательстве субъекта РФ структура МСУ. Казалось бы, соответствующих федеральных норм вполне достаточно, а от них можно сразу «перебросить мост» к регулированию в акте конкретного муниципального об​разования деятельности его думы, главы муниципальной едини​цы, местной администрации и т. д. Однако почему бы на уровне субъекта РФ не принять общие модельные акты, например по​ложения о представительном органе, о главе муниципального образования, о местной администрации, о территориальном общественном самоуправлении, о контрольном органе муници​пального образования и др. Конечно, такое предложение дает основания для возражения - это, мол, будет ограничением само​стоятельности муниципального уровня. Однако лучше работать на основе грамотного образца, утвержденного на уровне субъ​екта РФ, или переписать в нормативном акте муниципального образования положения такого акта, нежели плодить зачастую малограмотные муниципальные документы.
Во-вторых, в наши дни допустимо говорить и о том, что сужается, а то и отпадает необходимость в регулировании ряда вопросов, связан​ных с МСУ, на уровне субъектов РФ.
В частности, ранее появлялись законы субъектов о порядке созда​ния, преобразования и ликвидации муниципальных образований; те​перь федеральные нормы урегулировали соответствующие процедуры, надо ли их повторять в акте субъекта?
То же самое можно сказать о государственной регистрации уставов и о ведении реестра муниципальных образований - соответствующие полномочия возложены на региональные подразделения федеральных органов исполнительной власти (системы Министерства юстиции РФ), и уже в силу этого субъекты РФ не вправе осуществлять свое ре​гулирование.
Ранее принимался Федеральный закон об основах муниципальной службы, и слово «основы» предполагало развивающие акты субъектов РФ. Во вновь принятом Федеральном законе 2007 г. о муниципальной службе в РФ в ст. 3 записано, что правовые основы муниципальной службы в РФ составляют наряду с федеральными актами также конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов, уставы муниципальных обра​зований, решения, принятые на сходах граждан, и иные муниципаль​ные правовые акты. Однако трудно представить, что может быть со​держанием актов регионального и местного правотворчества в данной сфере, тем более что в той же статье Закона сказано: на муниципаль​ных служащих распространяется действие трудового законодательства с особенностями, предусмотренными данным Федеральным законом.
Муниципальное правотворчество. Нормативную правовую основу МСУ на мест​ном уровне составляют муниципальные правовые акты. В соответствии с Федеральным законом 2003 г. (ст. 2) муниципаль​ный правовой акт - это решение по вопросам местного значения или по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, пере​данных органам МСУ федеральными законами и за​конами субъектов РФ, принятое населением муниципального образования непосредственно, органом МСУ и (или) должностным лицом МСУ, документально оформленное, обязатель​ное для исполнения на территории муниципального образования, устанавливающее либо изменяющее общеобязательные правила или имеющее индивидуальный характер.
Из приведенного определения следует, что муниципальный право​вой акт может быть как нормативным (как известно, нормативным яв​ляется правовой акт, содержащий общеобязательные правила поведения), так и индивидуальным. Закон (ст. 4) включает муниципальные правовые акты в правовую основу МСУ наряду с федеральными и региональными правовыми актами. 
Статьи 2 и 7 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» четко обозначают пределы местного правотворчества: муниципальные пра​вовые акты принимаются по вопросам местного значения или по во​просам осуществления отдельных государственных полномочий, пере​данных органам МСУ федеральными законами и законами субъектов РФ, причем во втором случае муниципальные правовые акты могут приниматься на основании и во исполнение по​ложений, установленных соответствующими федеральными законами и (или) законами субъектов РФ.
В любом случае муниципальные правовые акты подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования, естественно, такие акты не должны противоречить Конституции РФ, законам и иным нормативным правовым актам РФ, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов РФ.
Роль решений Конституционного Суда РФ в формировании нормативно-правовых основ местного самоуправления. При характеристике источников муниципального права необходимо уточнить роль судебных прецедентов, судебных актов как возможных подобных источников, а среди них в первую очередь реше​ний Конституционного Суда РФ. Поэтому подробнее остановимся на ряде специфи​ческих моментов, связанных с актами Конституционного Суда РФ как части этой базы, о назначении ряда конкретных его решений.
Сегодняшнее развитие МСУ происходит в условиях концептуальной разнонаправленности его правовой, территориальной, политической, организационной основ. В обществе и государстве существуют разные подходы к МСУ, неоднозначное восприятие соответствующих правовых норм. В таких условиях решения Конституционного Суда РФ, касающиеся МСУ, зачастую имеют ключевое значение, выявляют смысл положений Конституции РФ о МСУ, вытекающих из его конституционного статуса, обозначают параметры их напол​нения. Конституционному Суду РФ приходится выступать в качестве защитника интересов МСУ, определять объем кон​ституционных его гарантий. /1,6,9/
Решения Конституционного Суда РФ, его правовые позиции как неотъемлемая часть решений, являются общеобязательными. Это своеобразные носители части нормативных начал институтов МСУ. Выделим те позиции Конституционного Суда РФ, в которых обозначены принципиальные аспекты концепции МСУ (причем исходя не из времени принятия постановлений, а из суще​ства решенных вопросов).
1. Конституционный Суд РФ внес ясность в понимание природы МСУ как самостоятельного вида публичной вла​сти народа в Российской Федерации, существующей наряду с государ​ственной властью и осуществляемой на определенных территориаль​ных уровнях. Так, в постановлении от 24 января 1997 г. по делу о про​верке конституционности закона Удмуртской Республики от 17 апре​ля 1996 г. «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике» /36/ Конституционный Суд РФ определил, что республика как субъект РФ может установить систему органов государственной власти на уровне как республики, так и районов, а также городов ре​спубликанского значения. А в территориальных единицах иного (т. е. нижестоящего) уровня «публичная власть осуществляется посред​ством МСУ и его органов, не входящих в систему органов государственной власти». Правда, на практике субъекты РФ, в том числе и республики, не воспользовались возможностью созда​ния органов государственной власти на уровне районов и городов, здесь также существует МСУ. Поэтому большое практическое значение приобрело указание в данном постановлении Конституционного Суда РФ на то, что МСУ и его органы являются видом публичной власти.
Использование слова «власть» в характеристике местных органов не означает, что они должны рассматриваться в качестве государственных органов - органов государственной власти. Еще в одном своем постановлении - от 15 января 1998 г. по делу о проверке конституционности ст. 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и ст. 31 Закона Респу​блики Коми от 31 октября 1994 г. «Об органах исполнительной власти в Республике Коми» /38/ - Конституционный Суд РФ отметил: указание в республиканском законодательстве на то, что местные представи​тельные органы являются органами власти, само по себе не свидетельствует об их государственной природе - публичная власть может быть и муниципальной. /1,6/
2.  Конституционный Суд РФ обращал и к вопросу о том, на каких уровнях должно осуществляться МСУ. Как видно из названного выше постановления от 24 января 1997 г., Конституционный Суд РФ допускал, что сельские районы и города республиканского, об​ластного значения могут и не быть муниципальными образованиями, являться административно-территориальными единицами, где действу​ют органы государственной власти данного уровня. Если районы и горо​да не стали такими единицами, там должно быть введено МСУ. Конституционный Суд РФ оставлял этот вопрос на усмотре​ние субъектов РФ, и большинство сохранило районы и города в качестве уровней МСУ (по Закону 2003 г. это соответственно муниципальные районы и городские округа).
3. В решениях Конституционного Суда РФ сформулирована еще од​на важнейшая позиция: население не может отказаться от своего права на осуществление МСУ. Об этом четко сказано в по​становлении от 30 ноября 2000 г. по делу о проверке конституционно​сти отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области (в ред. от 22 марта 1999 г. «О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной закон) Курской области»). /39/
Согласно оспоренной формулировке этого Устава население вправе самостоятельно и добровольно через референдум решить вопрос о необходимости организации МСУ на своей террито​рии; если население самостоятельно и добровольно отказалось от реа​лизации права на организацию МСУ, то на данной территории осуществляется государственная власть Курской области. Таким образом, допускали упразднение МСУ как такового на территории определенного муниципального образования и его замена органами государственной власти, если решение отказать​ся «от реализации права на организацию местного самоуправления» принято «самостоятельно и добровольно через референдум» большин​ством голосов населения данного муниципального образования, обла​дающего активным избирательным правом.
Между тем, отметил Конституционный Суд РФ, из ст. 3 (ч. 2) и ст. 12 Конституции РФ следует, что МСУ является необходимой формой осуществления власти народа и составляет одну из основ конституционного строя РФ. По смыслу конституционных норм граждане имеют право на осуществление МСУ и реализуют его путем референдума, выборов, иных форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы самоуправления. Это означает, что граждане имеют право на участие - непосредственно или через своих представителей - в осуществлении публичной власти в рамках муниципального образования, причем как само муниципальное образование, так и право проживающих на его терри​тории граждан на осуществление МСУ возникают на основании Конституции РФ и и закона, а не на основании волеизъявления населения муниципального образования.
Любое изменение территориальных основ МСУ, отметил Конституционный Суд РФ, не может приводить к отказу от него. Возможность же полного упразднения МСУ на определенной территории, предусмотренная Уставом Курской области, противоречит Конституции РФ и федеральным законам об осуществлении МСУ на всей территории РФ как необходимого элемента конституционного механизма народовластия и нарушает волю многонационального народа Российской Федерации.
4. Конституционный Суд РФ сформулировал еще одну важную позицию: решение вопросов о создании и ликвидации территориальных единиц должно осуществляться с учетом мнения населения, интересы которого при этом затрагиваются. В постановлении от 24 января 1997 г. по этому поводу сказано: либо проводится референдум по требованию населения и в соответствии с уставом муниципального образования, либо, если такое требование не заявлено, должно быть решение соот​ветствующих выборных органов МСУ.
5.  Конституционный Суд РФ высказал ряд позиций относительно взаимоотношений органов государственной власти и органов МСУ. В частности, он отрицательно оценил возможность передачи полно​мочий органов МСУ органам государственной власти. Такая правовая позиция была выражена Конституционным Судом РФ в упоминавшихся ранее постановлениях от 24 января 1997 г., 15 января 1998 г., 30 ноября 2000 г. В частности, в последнем постановлении гово​рится: по мнению Конституционного Суда РФ, вопросы местного зна​чения могут и должны решать именно органы МСУ или население непосредственно, а не органы государственной власти. На органы же государственной власти возлагается обязанность создавать необходимые правовые, организационные, материально-финансовые и другие условия для становления и развития МСУ и оказывать содействие населению в осуществлении права на МСУ.
Положения Устава Курской области, по их буквальному смыслу, не исключают возможность передачи органам государственной власти области полномочий по решению вопросов местного значения в любом объеме, что может не только ограничить право граждан на осу​ществление МСУ, но и поставить под угрозу само его существование на части территории области. Конституционный Суд ВФ отметил: этим, однако, не исключается взаимодействие, в том числе на договорной основе, органов МСУ и органов госу​дарственной власти области для решения общих задач, непосредственно связанных с вопросами местного значения, в интересах населения муниципального образования.
Еще один вопрос, которого коснулся Конституционный Суд РФ в постановлении от 30 ноября 2000 г., - возможность и пределы государственного контроля в отношении МСУ. В оспаривавшемся Уставе Курской области говорилось, что Курская областная дума, губернатор области, а также уполномоченные ими ор​ганы и должностные лица осуществляют государственный контроль за деятельностью органов МСУ, включая контроль за целесообразностью использования средств, материальных ресурсов, собственности, переданной муниципальному образованию государ​ственной властью Курской области; органы государственной власти области вправе требовать отмены или приведения в соответствие с дей​ствующим законодательством опротестованного акта органа МСУ.
Конституционный Суд РФ не согласился с тем, что государственный контроль за деятельностью органов МСУ был провозглашен в Уставе Курской области как общий принцип отношений между органами государственной власти области и муниципальными образования​ми, причем без определения пределов, форм и порядка его осуществления, а также перечня осуществляющих его органов и должностных лиц. В целом Уставом не исключалось установление фактически неограниченного контроля за деятельностью органов МСУ в области с точки зрения ее целесообразности, что означает посягательство на са​мостоятельность МСУ в решении населением во​просов местного значения, владения, пользования и распоряжения му​ниципальной собственностью. Поэтому соответствующие нормы Устава были признаны не соответствующими Конституции РФ.
6. В свое время возникли вопросы, связанные с возможностью соз​дания двухуровневой системы МСУ (т. е. в сельской местности - район в качестве муниципального образования и сельские, городские поселения, входящие в район в качестве самостоятельных муниципальных образований; в городе - сам город как муниципальное образование и городские районы также в качестве муниципальных образований). Практика шла разными путями. В одних субъектах РФ МСУ концентрировалось в сельской местности на уровне района, а ниже не создавалось; в городах самоуправление вводилось на городском уровне, в городских районах его не было, там действовали подразделения городской администрации. В других субъектах (их было меньшинство) вводилась двухуровневое МСУ.
Конституционный Суд РФ, исходя из того что субъекты РФ са​ми выбирают соответствующую структуру МСУ, принципиально высказался по вопросу о том, какими должны быть взаимоотношения между муниципальными образованиями. В постановлении от 16 октября 1997 г. по делу о проверке конституционности п. 3 ст. 49 Федерального закона от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» /37/ Конституционный Суд РФ отметил, что Конституция РФ и рассматриваемый Федеральный закон не предусматривают различий в правовом статусе муниципальных образований. Муниципальные образования незави​симо от размеров территории и численности населения, а также своей структуры и места в системе территориального устройства пользуются одними и теми же конституционными правами и гарантиями. Между ними нет отношений подчиненности, и, следовательно, органы одних муниципальных образований не вправе применять санкции в отноше​нии органов и должностных лиц других муниципальных образований.
Были отмечены наиболее значимые правовые позиции Конституционного Суда РФ по вопросам статуса и организации МСУ. В целом круг таких позиций охватывает многие аспекты муниципальной деятельности. Они направлены: на обеспечение самостоятельности МСУ; гарантированность участия (учета мнения) населения при определении судьбы муниципально​го образования; запрещение упрощенных процедур отзыва депутатов и выборных должностных лиц МСУ; исключение назначения на муниципальные должности решением органов государственной власти и другие вопросы. /1/
Итак, нормативное значение для фор​мирования и деятельности МСУ могут иметь и ре​шения других судов РФ, в особенности Верховного Суда РФ и Высшего Арбитражного Суда РФ. Изучение соответствующих постановлений и определений Конституционного Суда РФ, других федеральных судов может быть предметом специального учебного курса.
Вопросы
1. Раскройте понятие «местное самоуправление» как одного из элементов основ Конституционного строя Российской Федерации.

2. Каковы цели государственной политики в сфере местного самоуправления?

3. Каково содержание Российской конституционной концепции местного самоуправления?

4. Каково соотношение индивидуальной и коллективной формами осуществления местного самоуправления?

5. Каковы пределы самостоятельности местного самоуправления?

6. Входят  ли органы местного самоуправления в систему органов государственной власти?

7. Применяется ли к местному самоуправлению как форме публичной власти принцип разделения властей?

8. Допустимо ли административное управление органами местного самоуправления со стороны государственных органов?

9. Каково содержание модели местного самоуправления в России?

10. Существует ли в Муниципальном праве основной систематизированный кодифицированный  нормативный акт, регулирующий общественные отношения, связанные с осуществлением местного самоуправления?

11. Какое место в системе муниципальных источников занимают локально-территориальные нормативные акты?

12. Какие возникают проблемы при применении Хартии о местном самоуправлении в деятельности и в процессе совершенствования современного российского законодательства о местном самоуправлении?

13. Какова роль решений Конституционного Суда РФ в формировании нормативно-правовых основ местного самоуправления?

14. Через какие формы население муниципальных образований вправе самостоятельно и добровольно решать вопрос о необходимости организации местного самоуправления?

15. Что понимается под двухуровневой системой местного самоуправления?
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Тема № 6: Общие принципы организации местного самоуправления
1 Понятие общих принципов организации местного самоуправления

В соответствии с общим значением термина «принцип» в муниципальном праве под общими принципами организации местного самоуправления (МСУ) можно понимать основополагающие требования, с учетом которых строится его система и деятельность.

В целом законодательство и практика позволяют выделить следую​щие общие принципы организации МСУ:

1)  организация МСУ в интересах населения;

2)  самостоятельность МСУ и его взаимодей​ствие с государственной властью;

3)  многообразие организационных форм МСУ;

4)  гласность МСУ;

5)  соблюдение прав и свобод человека и гражданина, законность в осуществлении МСУ;

6)  государственная гарантированность МСУ. 

Рассмотрим эти принципы подробнее.

1.1 Организация местного самоуправления в интересах населения

Уже не раз обращалось внимание на то, что весь смысл МСУ состоит в его направленности на реализацию интересов населения.

Принцип организации МСУ в интересах насе​ления так или иначе отражен в законодательстве. В части 2 ст. 1 Феде​рального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» /4/ МСУ определяется как самостоятельное решение населением вопросов местного значения исходя из интересов населения. Развитие этого принципа присутствует во всех организационных формах и способах решения задач, непосредственно приближенных к жителям и насущ​ных для каждого человека.

Учету интересов населения и обеспечению прав жителей в решении вопросов местного значения служит и сама территориальная органи​зация МСУ. Так, при определении территориаль​ного состава низового звена муниципальных образований, т. е. поселе​ний, законодатель исходит из постулата, что в состав поселения входит не только территория, обозначенная межевыми знаками населенных пунктов, но и прилегающие к ним земли общего пользования, террито​рии традиционного природопользования населения, а также рекреаци​онные земли и земли для развития поселения. То есть муниципальное образование должно иметь не только жителей, но и те материальные объекты, которые являются необходимой частью жизнеобеспечения населения.

Учет интересов граждан проявляется и в том, что размеры террито​рии муниципального образования должны быть такими, чтобы населе​нию не было затруднительно реализовывать свое право на осуществле​ние МСУ. Если по общему правилу Федерального закона 2003 г. статусом сельского поселения как вида муниципального образования наделяется населенный пункт с численностью населения более тысячи человек (ч. 6 ст. 11), то в интересах населения, с учетом его плотности и доступности территории поселения, статусом сельско​го поселения может наделяться сельский населенный пункт с населе​нием и менее тысячи человек (ч. 8 ст. 11).

Границы сельского поселения как муниципального образования, в состав которого входят два и более населенных пунктов, в интере​сах населения устанавливаются таким образом, чтобы житель любого населенного пункта мог пешком в течение рабочего дня добраться до административного центра поселения и вернуться обратно. Границы и размеры муниципального района должны быть таковы, чтобы житель поселения в течение дня мог бы, но уже на транспорте, добраться до административного центра района и вернуться домой.

Изменение границ и преобразование муниципальных единиц так​же должно происходить в интересах населения и с учетом его мнения. В ст. 12 и 13 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в РФ» населе​ние стоит на первом месте в перечне инициаторов изменения границ и преобразования муниципального образования. Но даже в тех случа​ях, когда инициатива изменения границ муниципального образования принадлежит органам МСУ или государственной власти, учет мнения населения по поводу будущих территориальных изменений является необходимой процедурой - посредством голосо​вания на референдуме или сходе жителей и лишь в некоторых случа​ях заменяется выражением своего мнения представительным органом.  /15,18,20/

Не менее очевидно проявление принципа учета и приоритета инте​ресов присутствует в формах непосредственной демократии на муни​ципальном уровне. В первую очередь это определяется значительным увеличением в Федеральном законе 2003 г. способов непосредствен​ного решения населением вопросов местного значения, а также уча​стия жителей в осуществлении МСУ - местные референдумы, муниципальные выборы, опросы населения, собрания и сходы граждан и др. Кроме того, Закон вводит как обязательный ин​ститут отзыва депутатов и других выборных лиц, что призвано повы​сить роль населения в реализации контрольной функции в отношении деятельности представительных и иных выборных органов и долж​ностных лиц МСУ. Это, в свою очередь, предпо​лагает повышение их ответственности и стремление в большей мере учитывать интересы своих избирателей, как и всего населения муни​ципального образования.

На повышение роли принципа учета интересов населения направле​но установление института публичных слушаний. Теперь органы МСУ без предварительного обсуждения на собраниях граждан не могут решать многие важные для них вопросы - особенно проект местного бюджета, отчет о его исполнении, проект устава му​ниципального образования, проекты планов и программ его развития, вопросы преобразования муниципальной единицы.

Конституция РФ (ч. 1 ст. 131) /1/ гласит, что структура органов МСУ определяется населением самостоятельно. Следовательно, в решении данного вопроса население учитыва​ет свои интересы. Естественно, совсем не обязательно утверждать подобную структуру непременно местным референдумом. Система органов и должностных лиц МСУ в интересах населения может быть определена в своих главных чертах законом. Федеральный закон 2003 г. предусматривает непосредственное уча​стие населения в решении вопросов структуры органов МСУ, особенно для вновь образованных муниципальных образований.

Важное значение для общего учета интересов населения, рав​но как и для удовлетворения личной заинтересованности жителей в местных решениях, имеет практика формирования различных об​щественных, совещательных, рекомендательных, консультативных советов, комитетов и комиссий при органах МСУ. Опора на общественность позволяет приблизить муниципаль​ную власть к населению, одновременно в более полной мере учиты​вать общественное мнение в своей деятельности. Кроме того, в названных общественных органах зачастую могут быть представлены интересы наименее защищенных слоев населения (советы ветера​нов, комитеты молодежи и др.). /15,16,17/

1.2 Самостоятельность местного самоуправления и его взаимодействие с государственной властью

Напомним о том, что одним из элементов государственной политики по отношению к МСУ в РФ является учет самостоятель​ности МСУ. Принцип самостоятельности про​возглашен на конституционном уровне. Отметим, что в гл. 8 «Местное самоуправление» Конституции РФ, состоящей из че​тырех статей, три статьи содержат термин «самостоятельное» и произ​водные от него слова: в ст. 130 говорится, что МСУ обеспечивает самостоятельное решение вопросов местного значения, включая владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью; в ст. 131 закреплено право населения на самостоя​тельное определение структуры органов МСУ; согласно ст. 132 органы МСУ самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сбо​ры, осуществляют охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения. Но высшая степень самостоятель​ности МСУ, хотя и без употребления данного термина, вне всякого сомнения, подразумевается в третьем предложении ст. 12 Конституции РФ: «Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти».

Попытки реализовать названные и некоторые другие положения Конституции РФ, касающиеся самостоятельности МСУ, на практике показали, что отношение к муниципальной власти как к чему-то абсолютно автономному, изолированному и неза​висимому порождает не всегда положительный эффект.

Наиболее негативные последствия однозначного и прямолинейного подхода к пониманию конституционных норм относительно самостоятельности выразились в том, что руководство муниципальных образований стало трактовать самостоятельность МСУ исключительно как свое право на деятельность, независимую от органов государственной вла​сти и далеко не всегда учитывающую интересы субъекта РФ, государ​ства в целом; зачастую это приводило к элементарному пренебреже​нию к нормам законодательства, масштабному увеличению коррупции на муниципальном уровне.

Коррупционные начала проникли и во взаимодействие с органами государственной власти - вместо построенных на нормах права и цивилизованных отношений стали развиваться различные завуалирован​ные формы подчиненности органов МСУ государ​ственным органам, основанные на косвенном руководстве, корыстном угодничестве.

Одновременно усилились авторитарные начала в деятельности местных властей и, как следствие, произошла трансформация хорошей задумки о самоуправлении населения в самоуправство местных чинов​ников. Печальный опыт реализации гипертрофированного представления о самостоятельности МСУ, который выявляем при применения Федерального закона 1995 г. «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в РФ», /2/ позво​лил сделать определенные выводы: неограниченная самостоятельность МСУ не имеет ничего общего с муниципальной демократией.

В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» предпринята попытка разумного и легитимного упорядочения самостоятельности МСУ. Ранее нами высказывалась озабоченность но поводу того, не взят ли в стране курс на ограничение самостоятель​ности МСУ его встраивание во властную вертикаль как уровня, подчиненного государственной власти. Для таких опасений, конечно, есть основания - в том плане, что по такому пути может пойти практика.

Позицию федерального законодателя при установлении характера самостоятельности МСУ можно сформулировать в нескольких тезисах.

Во-первых, объем самостоятельности МСУ должен определяться в соответствии со вторым предложением ст. 12 Конституции РФ: «Местное самоуправление в пределах своих полно​мочий самостоятельно». Таким образом, самостоятельность МСУ должна соотноситься с его полномочиями в рамках предметов ведения и быть достаточной для выполнения этих полномо​чий; в свою очередь, полномочия и их реализация служат обеспечению самостоятельности МСУ.

Во-вторых, самостоятельность в определении организационных форм МСУ может иметь место только в той части, где присутствуют его особенности, причем любого свойства - исто​рические, национальные, географические, демографические и т. п. В определенной мере это положение применимо и к вопросу о спосо​бах реализации полномочий МСУ.

В-третьих, соблюдение приоритетов населения муниципального образования, в том числе и в вопросах самостоятельности, не должно вести к местничеству, отгораживанию МСУ от ин​тересов государства, большего по размерам территориального образо​вания, куда входит муниципальная единица, к ущемлению интересов жителей других поселений. Системообразующий фактор для объеди​нения и определения последовательности учета обозначенных условий состоит в том, что надо четко представлять: МСУ является неотъемлемым элементом в системе публичной власти Рос​сии, предполагающем наличие взаимодействия, координации и соподчиненности в зависимости от места во властной иерархии.

Что же касается собственно самостоятельности МСУ, то в пределах необходимой достаточности в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправ​ления в РФ» она присутствует и в формах непо​средственной демократии, и в организации МСУ, и в его полномочиях.

Так, Законом закреплено право жителей лично участвовать во всех формах непосредственной демократии, отраженных в данном Законе, а кроме того, и в иных формах - при условии, что это не будет про​тиворечить законодательству (ст. 33). В частности, такие формы могут применяться в виде наказов избирателей выборным лицам, заслушива​ния их отчетов о проделанной работе, выражения недоверия не только выборным, но и муниципальным служащим определенного уровня.

Самостоятельность МСУ вполне очевидна, ког​да речь идет об органах МСУ. Согласно ч. 3 ст. 34 Федерального закона 2003 г. порядок формирования, полномочия и их срок, подотчетность, подконтрольность органов МСУ, а также иные вопросы их организации и деятельности определя​ются уставом муниципального образования. То, что в Законе в качестве обязательных в системе органов и должностных лиц предусмотрены по общему правилу представительный орган, глава муниципального образования, местная администрации и ее глава, продиктовано как раз тем фактом, что их наличие не зависит от местных особенностей.

Самостоятельность в зависимости от местных традиций и условий проявляется в способах избрания депутатов представительных органов муниципальных образований - по одномандатным или многомандатным округам; в отказе от прямых выборов и делегировании в представитель​ный орган муниципального района глав поселений, входящих в состав муниципального района, депутатов представительных органов указан​ных поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной, независимо от численности населения поселения нормой представительства (п. 1 ч. 4 ст. 35 Закона). 

Самостоятельно определяется порядок замещения должности главы муниципального образования - избирается он населением непосредствен​но или представительным органом муниципального образования. То же можно сказать о замещении должности главы местной администрации и вариантах сочетания должностей: главы муниципального образования - председателя представительного органа или главы муниципального образования - главы местной администрации. Разумеется, что в пользу самостоятельности говорит норма ч. 5 ст. 34 Закона, предусматривающая возможность определения структуры органов МСУ населением на референдуме или сходе, если речь идет о создании нового муниципального образования на межселенной территории или о преоб​разовании существующего муниципального образования.

Достаточно четко самостоятельность МСУ определена в сфере муниципальной собственности. Органы МСУ от имени муниципального образования самостоятель​но владеют, пользуются и распоряжаются муниципальной собствен​ностью. Они могут передавать муниципальное имущество во времен​ное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, органам государственной власти, органам МСУ других муниципальных образований, совершать с имуществом сделки, Предусмотренные законодательством. Порядок управления и распоря​жения муниципальным имуществом определяется представительным органом или населением самостоятельно на сходе.

Муниципальные образования, за исключением внутригородских муниципальных образований Москвы и Санкт-Петербурга, само​стоятельно определяют источники доходной части местного бюджета в части собственных доходов. Все муниципальные образования самостоятельно формируют, утверждают и исполняют свой бюджет. Мно​гие другие вопросы местного значения, и не только те, что закреплены в гл. 3 Федерального закона 2003 г., решаются органами МСУ и непосредственно жителями муниципального образо​вания самостоятельно.

Что касается взаимодействия МСУ с государ​ственной властью, общие линии такого взаимодействия известны. Более насущной является другой аспект проблемы - как конкретно строить такое взаи​модействие!  
В федеральном законодательстве это взаимодействие не получило должного развития. Если исходить из очевидной позиции, что взаимодействие - это когда есть сотрудничество, система взаимной помощи, взаимной поддержки /22/ то в Федеральном законе 2003 г. механизмов сотрудничества на основе добровольности и взаимной договоренности для обоюдной выгоды не наблюдается.

Содержащиеся в правовых нормах предписания о передаче отдель​ных государственных полномочий органам МСУ и о временном осуществлении органами государственной власти отдель​ных полномочий органов МСУ позволяют говорить не о взаимодействии в общепринятом смысле, а об исполнении или не исполнении определенных полномочий по воле извне. А решение во​просов муниципального уровня органами государственной власти не только не предполагает элемента взаимного согласия, но и рассматривается законодателем в качестве меры ответственности не просто муниципального образования, но и его жителей, которые в определенной мере ограничиваются в праве на МСУ.

На федеральном уровне пока не принят закон о принципах и порядке наделения органов МСУ отдельными государствен​ными полномочиями, хотя о необходимости такого акта давно идет речь. В ряде субъектов РФ подобные законы приняты. Но сложность состоит в том, что при отсутствии соответствующего федерального закона труд​но решать аналогичные вопросы на уровне субъектов РФ.

Кроме того, недавно появилась еще одна проблема, непосредствен​но относящаяся к сфере взаимодействия МСУ с органами государственной власти и передаче полномочий последних муниципальному уровню. Федеральный закон от 29.12.2006 г. «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в связи с совершенствованием разграничения полно​мочий» /6/ масштабно решает вопросы передачи в ведение субъектов РФ многих полномочий, находящихся в ведении РФ. При этом в Законе используется формулировка: «Полномочия Россий​ской Федерации в области... (следует указание на сферу), переданные для осуществления органам государственной власти субъектов РФ». Следо​вательно, соответствующие полномочия все-таки остаются полномо​чиями РФ. Но отсюда возникают вопросы: вправе ли органы государственной власти Российской Федерации передавать соответствующие государственные полномочия органам МСУ в ведение или для осуществления, если осуществление этих полномочий Федеральным законом поручено органам государ​ственной власти субъектов РФ?

Таким образом, принцип сочетания самостоятельности МСУ и его взаимодействия с государственной властью дол​жен получить необходимое закрепление и развитие на всех уровнях нормативного регулирования по мере развития публично-властных отношений в нашей стране.

Пока же на федеральном уровне в качестве примера закрепления такого взаимодействия следует привести Правила взаимодействия органов государственной власти субъектов РФ и органов МСУ с территориальными органами федерального органа испол​нительной власти, уполномоченного по контролю и надзору в области налогов и сборов, утвержденные постановлением Правительства РФ от 12.08.2004 г. № 410 (с изм. и доп.).  /7/ Применительно к МСУ в соответствии с Правилами налоговые органы с 1.01.2006 г. представляют в финансовые органы каждого муниципаль​ного образования информацию о начислениях и уплаченных суммах по соответствующим видам налогов, сборов и иных обязательных плате​жей, контролируемых налоговыми органами, а также о суммах задол​женности, недоимки, отсроченных (просроченных), реструктуриро​ванных и приостановленных к взысканию соответствующих налогов, сборов, пеней и штрафов. С 2007 г. налоговые органы представляют сведения о налоговой базе и структуре начислений по налогам и сбо​рам, формирующим доходы местных бюджетов, не только финансовым органам субъектов РФ (в целом по субъекту и по муниципальным об​разованиям), но и финансовым органам местных администраций - по муниципальным образованиям (в том числе по финансовым органам муниципальных районов - по поселениям). В свою очередь, финансо​вые органы местных администраций подают в налоговые органы ин​формацию о предоставленных налоговых льготах по категориям нало​гоплательщиков, а также о территориальном составе муниципальных образований, включая поселения.

На уровне субъектов РФ принцип взаимодействия государственной власти и МСУ получил более широкое распростра​нение, нежели на уровне федеральном. Ряд субъектов принял законы о принципах и порядке наделения органов МСУ отдельными государственными полномочиями, относящимися к веде​нию субъектов РФ.

Во многих регионах получили нормативное закрепление различные формы и способы совместного решения общих для государственной власти и МСУ задач. В этих целях созданы раз​личные консультативно-совещательные органы при законодательных собраниях и главах исполнительной власти субъектов РФ.                      

Так, в Калужской области в 2002 г. создан Консультативный совет Законодательного Собрания Калужской области и представительных органов МСУ Калужской области. Постановлени​ем Законодательного Собрания от 19.09.2002 г. утверждено По​ложение о совете. /8/ Его основная задача - организация взаимодействия Законодательного Собрания с представительными органами МСУ в осуществлении правотворческих, контрольных и иных функций. В состав Консультативного совета входят Председа​тель Законодательного Собрания области и его заместитель, по одному представителю от постоянных комиссий Законодательного Собрания и по одному депутату от каждого из представительных органов муни​ципальных образований области.

В этой же области создан еще один консультативный орган - Консультативный совет глав муниципальных образований области, он призван обеспечивать взаимодействие в исполнительно-распорядительной сфере. Положение о совете утверждено постановлением губернатора Калужской области от 16.04.2003 г. /10/ Основной целью создания со​вета являются разработка и осуществление общих для области задач социально-экономического развития, координация и взаимодействие исполнительных органов государственной власти Калужской области и органов МСУ. Совет готовит предложения и ре​комендации по вопросам координации и взаимодействия Правитель​ства области, его департаментов, федеральных служб, расположенных на территории области, с органами МСУ. В состав совета входят губернатор области, его заместители и главы муници​пальных образований.

В Архангельской области действует Совет руководителей органов МСУ муниципальных образований области. По​ложение о нем утверждено постановлением главы администрации Архангельской области от 11.03.1998 г. /11/ Основные задачи Совета: координация действий органов государственной власти и МСУ; обеспечение сбалансированного учета интересов муниципальных образований при подготовке областных правовых актов; разработка согласованного подхода по вопросам межбюджетных от​ношений и механизма наделения органов МСУ отдельными государственными полномочиями; подготовка предло​жений по совершенствованию административно-территориального устройства области и установлению границ муниципальных образований. Членами Совета являются глава администрации области, его заме​стители, начальник отдела организационной работы и взаимодействия с органами МСУ, а также главы муниципальных образований и председатели представительных органов муниципаль​ных образований.                 

Взаимодействие исполнительных органов государственной власти и органов МСУ в Республике Карелия обеспечи​вает Совет Республики (Совет глав МСУ), Поло​жение о котором утверждено Указом главы Республики Карелия от 24.07.2002 г. /9/ Основное назначение Совета: содействие развитию МСУ; урегулирование разногласий между органами государственной власти и муниципальных образований; обсуждение проектов нормативных актов МСУ по вопросам размещения трудовых ресурсов на территории республики, рассмотре​нии вопросов экономической основы местного самоуправления и др. Членами Совета являются глава Республики Карелия и главы муниципалъных образований.

Помимо консультативно-совещательных органов общего назначе​ния в некоторых субъектах РФ образованы органы, призванные зани​маться спецификой отдельных уровней МСУ. Так, в Ивановской области особое внимание уделено обеспечению взаимо​действия государственных органов с муниципальными образованиями низового уровня. Для этого создано постоянно действующее Совеща​ние глав сельских и поселковых администраций муниципальных обра​зований области. Постановлением Администрации Ивановской обла​сти от 16.10.2002 г. утверждено Положение об этом Совещании. /14/ В состав Совещания входят представители населения сел и поселков, назначаемые управлением государственной службы и организацион​ной работы Администрации Ивановской области по представлению глав соответствующих муниципальных образований при наличии со​гласия губернатора области. Цели и задачи Совещания: содействие ре​ализации программ развития МСУ; решение про​блем деятельности сельских и поселковых администраций; изучение, обобщение и распространение опыта их работы.

В некоторых субъектах РФ создаются совещательные органы специально для рассмотрения вопросов разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти и органами МСУ. Так, согласно Положению о совете при гу​бернаторе Астраханской области по вопросам разграничения предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти Астраханской области и органами МСУ, утвержденному постановлением губер​натора от 1.03.2004 г. /12/, названный Совет создан в целях разработки и внесения предложений и рекомендаций губернатору по вопросам раз​граничения полномочий и предметов ведения между различными уров​нями власти. Он обеспечивает взаимодействие федеральных органов, расположенных на территории области, органов исполнительной власти Астраханской области и органов МСУ по вопро​сам, связанным с подготовкой и заключением договоров и соглашений о разграничении полномочий. Совет участвует в разработке проектов нормативных правовых актов в указанной сфере. В состав Совета наряду с главами муниципальных образований входят губернатор области, его заместители и руководители подразделений областного Правительства и Думы Астраханской области, включая начальника управления по орга​низационной работе и взаимодействию с органами МСУ аппарата губернатора области и председателя комитета Думы по бюджетно-финансовой и экономической политике.                                

Конечно, создание совещательных органов является непременным атрибутом взаимодействия органов МСУ и государственной власти. Дело ведь не в наличии различных советов, а в реальном сотрудничестве этих органов. Такого рода вопросам и посвящены зача​стую региональные акты. Так, в постановлении губернатора Амурской области от 2 февраля 2004 г. «О взаимодействии органов государственной власти и органов МСУ с потребительской коопера​цией Амурской области в вопросах решения социальных проблем сель​ских жителей» /13/ сформулированы рекомендации органам МСУ и предписания органам исполнительной власти области, предусматривающие заключение договоров органами государственной власти, МСУ и предприятиями потребительской кооперации области с целью увеличения рабочих мест для жителей сель​ской местности, создания магазинов для ветеранов и малообеспеченно​го населения, предоставления льготных тарифов на электроэнергию для предприятий по переработке сельхозпродукции и т. д. /15/

1.3 Многообразие организационных форм местного самоуправления
Принцип многообразия организационных форм МСУ также относится к числу исходных при его осуществлении и предполагает определенный простор для населения в выборе инсти​тутов выражения своих интересов на муниципальном уровне, а для за​конодателя - возможность отражения этих институтов в нормативно-правовых предписаниях.            
С принятием Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержание данного принципа претерпело значительные изменения. По Закону 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправле​ния в Российской Федерации» многообразие имело практически без​граничный характер. Это обернулось не столько самостоятельностью населения в выборе организационных форм МСУ, сколько породило «неопределенность, расплывчатость его статуса, не​оправданную пестроту его организационных форм и территориального устройства». /23/

Применительно к территориальной организации неопределен​ность прежнего Закона проявилась в наибольшей степени. Согласно  ст. 12 названного Закона территориями муниципальных образований могли являться города, поселки, станицы, районы (уезды), сельские округа (волости, сельсоветы) и т. д. Население городского, сельского поселения неза​висимо от его численности не может быть лишено права на осущест​вление МСУ. При этом Закон не разграничивал категории «поселение» и «населенный пункт», что предполагало воз​можность создания в каждом населенном пункте самостоятельного му​ниципального образования.

Сквозное перечисление в Законе административно-территориальных единиц и населенных пунктов не позволило представить, каким - с точ​ки зрения одноуровневое или многоуровневое - должно быть МСУ в России. По смыслу Закона оно могло доходить от одного до трех уровней: первый уровень - отдельный населенный пункт (город, поселок, село); второй уровень - несколько населенных пунктов в различных сочетаниях (город и сельские населенные пункты, несколько сельских населенных пунктов, т. е. сельский округ, несколько городов); третий уровень - район, включающий в себя муниципальное образование как первого, так и второго уровней.

Такое многообразие форм территориальной организации МСУ потенциально порождало вполне определенные про​блемы, в частности - как эффективно разграничить и распределить между разными уровнями муниципальных образований имущество, источники доходной части бюджета и полномочия в целом. Наличие многоуровневого МСУ, да еще при условии невоз​можности подчиненности одного муниципального образования друго​му, крайне нежелательно.
Федеральный закон 2003 г. устранил неопределенность и пестроту в территориальной организации МСУ и вместе с тем сохранил многообразие территориальных форм. Основными критериями при определении территориального состава муниципального образования по этому Закону выступают масштабы территории, численность населе​ния, наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфра​структуры, а для сельских поселений - еще и плотность населения.

В нынешнем многообразии форм территориальной построения МСУ нет прежней «безбрежности». По Закону 2003 г. предусмотрено пять видов муниципальных образований - сельские по​селения, городские поселения, муниципальный район, городской округ и внутригородская территория города федерального значения. Укладывается ли территориальное многообразие МСУ в рамки названных единиц? В целом да, если учесть, что глав​ными единицами территориального деления субъектов РФ являются районы и не входящие в районы города (теперь они называются город​скими округами), а в районы входят сельские и городские территории (получившие в Законе наименование сельских и городских поселений).

Конечно, в связи с принципом многообразия применительно к территориальному построению и наименованию муниципальных единиц есть вопросы, и это в целом нормально. Например, не следует ли вер​нуться к термину царского периода «волость» - вместо не очень ясного «сельское поселение» (волость - территория с несколькими населенны​ми пунктами, а понятие «сельское поселение» вводит в заблуждение - это могут быть по Закону и один населенный пункт, и несколько насе​ленных пунктов, входящих в сельское поселение, а слово «поселение» издавна ассоциируется с одним населенным пунктом). Точно так же возникает вопрос: не стоило бы в сельской местности вместо понятия «муниципальный район» вернуться к дореволюционному «уезд»? Тем более что слово «район» имеет так много значений, что применительно к местному самоуправлению никакой специфики не обозначает.

К проблеме территориального многообразия имеет отношение еще один вопрос, сейчас активно обсуждаемый: почему законодатель отка​зался от того, чтобы районы в больших городах тоже были муниципаль​ными единицами, оставил данную характеристику только для городов федерального значения? Быть может, что в будущем палитра муници​пальных образований пополнится.

Значительные изменения в сторону увеличения многообразия по Федеральному закону 2003 г. получили формы непосредственной демократии на муниципальном уровне. Если по Закону 1995 г. их было пять, то в Законе 2003 г. налицо двухкратное увеличение. Кроме того в новом Законе институт непосредственной демократии разделен на, две части - формы непосредственного осуществления населением МСУ и формы участия населения в осуществление МСУ.                                    
В первом случае речь идет о формах, которые позволяют непосредственно жителям принимать окончательные и обязательные к испол​нению решения. В числе таких форм следует назвать муниципальные наборы, местный референдум, голосование по отзыву депутата или выборного лица МСУ, голосование по вопросу об изменении границ муниципального образования, если речь идет о разделении поселения или объединении двух или более поселений, голосование об изменении статуса городского поселения или город​ского округа. По Закону 2003 г. изменился характер схода жителей. Те​перь на сходе могут принимать решения, обязательные для исполнения на территории муниципального образования.

Во втором случае следует говорить о формах, которые позволяют жителям обсуждать вопросы местного значения, получать информа​цию о том, что происходит в муниципальном образовании, выражать свое мнение по тому или иному поводу и т. п. Речь идет о голосовании по вопросам изменения границ в случае разделения муниципального района или об объединении двух или более муниципальных районов, «правотворческой инициативе граждан, публичных слушаниях, собраниях и конференциях, об опросах жителей, обращениях граждан в ор​ганы МСУ. Что касается территориального обще​ственного самоуправления как формы участия населения в решении «вопросов местного значения, то здесь одна и та же форма, например собрание, может применяться для принятия разных по юридической «или решений в зависимости от характера решаемого вопроса и от того, Таким образом, данные отношения регламентируются в уставе террито​риального общественного самоуправления. /15/ Принцип многообразия организационных форм МСУ в значительной мере проявляется и собственно в системе органов и должностных лиц муниципального образования, соответ​ственно в порядке их формирования и замещения должностей. В части регулирования отношений, касающихся органов и должностных лиц муниципального образования, в Федеральном законе 2003 г. произош​ли кардинальные изменения.

В Федеральном законе 1995 г. многообразие в данной сфере было фактически безграничным в том смысле, что муниципальное образо​вание самостоятельно в своем уставе определяло структуру органов и должностных лиц, их наименование и статус. В этом Законе говорилось об обязательности наличия выборных органов (ст. ч. 1, 14), но в ст. 15 допускалась возможность осуществления полномочий пред​ставительных органов в отдельных поселениях собраниями (сходами) граждан. Наименования представительных органов являли собой обра​зец пестроты и даже в границах одного субъекта РФ достигали десятка вариантов - совет депутатов, совет народных депутатов, муниципаль​ное собрание, городское (районное) собрание депутатов, муниципа​литет и т. д. Наличие должности главы муниципального образования оставлялось на усмотрение муниципального образования, а местная администрация была отнесена к категории «иных органов местного са​моуправления», вроде бы не обязательных к формированию.                   
В Законе 2003 г. явно просматривается ограничение полномочий муниципального образования в определении системы органов и должностных лиц МСУ. Но все-таки места для реализации принципа многообразия организационных форм осталось вполне достаточно.

Обязательными к созданию в каждом муниципальном образовании по Закону 2003 г. являются представительный орган, глава муниципаль​ного образования и местная администрация. По усмотрению муници​пального образования создается контрольный орган и другие органы МСУ. При этом допускаются варианты порядка формирования и замещения ключевых подразделений.

Применительно к представительному органу следует сказать, что в муниципальном образовании с числом избирателей менее 100 чело​век таковой не создается, а его полномочия реализуются сходом жите​лей. Возможны разные способы избрания депутатов представительно​го органа. Они могут избираться по одномандатным, многомандатным округам и по спискам, а также в сочетании этих способов. Представи​тельный орган муниципального района может формироваться даже в порядке делегирования в его состав глав муниципальных образова​ний и депутатов представительных органов поселений, входящих в со​став района.

Многообразие организационных форм в рамках представительного органа проявляется в наличии в его системе различного рода постоян​ных комиссий, комитетов, групп и иных подразделений. Наименова​ние представительного органа, как и местной администрации, опреде​ляется законом субъекта РФ.

В порядке замещения должности главы муниципального образова​ния тоже допускаются варианты. Он может избираться как населением непосредственно, так и представительным органом муниципального образования из своего состава. В случае избрания главы муниципального образования населением он может либо входить в представитель​ный орган, либо возглавлять местную администрацию. Но при форми​ровании представительного органа муниципального района в порядке делегирования глава автоматически становится председателем пред​ставительного органа. В муниципальном образовании с числом жите​лей менее тысячи человек глава муниципального образования может сочетать все ключевые должности.

Глава местной администрации может быть как главой муниципаль​ного образования, так и лицом, принимаемым по контракту на кон​курсной основе. При этом условия контракта и отчасти порядок про​хождения конкурса на должность главы местной администрации по​велений отличаются от предусмотренного в Федеральном законе 2003 г. для главы местной администрации муниципального района и город​ского округа.                   
Структура самой администрации муниципального образования самостоятельно определяется представительным органом по представ​лению главы местной администрации и являет собой действительное многообразие с точки зрения наименования подразделений, их количества, числа работников и т. д.                                                                          
Принцип многообразия организационных форм МСУ также проявляется в создании и деятельности самых разных но порядку формирования, составу, сферам приложения усилий совещательных, координационных, консультативных органов при органах му​ниципального образования, их подразделениях и должностных лицах. /15,21,24/                                      
1.4  Гласность местного самоуправления

Принцип гласности в организации МСУ в деятельности органов и должностных лиц МСУ заключается в полной ее открытости, в обеспечении населения, информацией о том, что происходит в муниципальном образовании. Это подразуме​вает прозрачность деятельности органов МСУ, освещение ее различных печатных и электронных (телевидение, радио, Интернет и др.) средствах массовой информации (СМИ), так же как и участия населения в работе органов МСУ, инсти​тутах непосредственной демократии на муниципальном уровне и т. п. Право на информацию и обладание ею - одно из гарантий реальной связи населения и МСУ, участия граждан в муни​ципальной жизни, т. е. в этом плане право на информацию является одной из предпосылок возможного осуществления права граждан на МСУ. В соответствии с Конституцией РФ и ч. 3 ст. 3 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» права граждан на осуществление МСУ могут быть ограничены фе​деральным законом только в той мере, в какой это необходимо в це​лях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Следовательно, только теми же причина​ми может быть ограничена гласность МСУ и ин​формирование о нем населения и общественности.                             
В Федеральном законе 2003 г. слово «гласность» вообще не принимается, да и о том, что органы и должностные лица МСУ обязаны информировать население и общественность о своей деятельности, собственно, как и обо всем, что происходит на территории муниципального образования, прямо не сказано. В Законе слово «информирование» используется два-три раза: раскрывая вопро​сы местного значения, в их перечне названы осуществление полномо​чий собственника водных объектов, установление правил использова​ния водных объектов общего пользования для личных и бытовых нужд и информирование населения об ограничениях использования таких водных объектов; а еще сказано, что для обсуждения вопросов местно​го значения, информирования населения о деятельности органов МСУ и должностных лиц МСУ, осуществления территориального общественного самоуправления на части территории муниципального образования могут проводиться со​брания граждан.

Это, конечно, не значит, что открытость МСУ недооценивается законодателем. Так, среди полномочий органов МСУ по решению вопросов местного значения Законом называет учреждение печатного СМИ для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного зна​чения, доведения до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации. Закон позволяет иметь в собственности имущество, предназначенное для официально​го опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации. Закон также говорит о том, что орга​ны МСУ могут выступать соучредителями межму​ниципального печатного СМИ.

Но, конечно, Федеральный закон 2003 г. может быть дополнен более обстоятельными нормами относительно информирования о муници​пальной жизни. При этом следует также более четко сказать об основа​ниях ограничения соответствующей информации. Так, если говорить о муниципальных правовых актах, то они не могут стать достоянием гласности только в том случае, если содержат сведения, распростране​ние которых ограничено федеральным законом. Другие основания для ограничения права на информацию, как то: соображения нецелесообразности, экономии материальных и финансовых средств - не могут быть признаны правомерными. При отсутствии возможности опубликовать в печати документ, обязательный к опубликованию, по причине отсут​ствии денег или производственной базы, Закон позволяет воспользо​ваться категорией «обнародование», что предполагает возможность до​вести содержание муниципального правового акта до сведения населе​ния посредством информационных стендов, кабельного телевидения, местного радио и т. п.

Наибольшее выражение принцип гласности получает в формах непосредственного осуществления населением МСУ. В отношении части институтов непосредственной демократии Фе​деральный закон 2003 г. содержит небольшое число норм, зато важную роль играет специальное законодательство. Например, применитель​но к местным референдумам и выборам в Федеральном законе 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре​ферендуме граждан РФ» /3/ содержится несколько де​сятков норм, суть которых заключается в разнообразном обеспечении принципа гласности при использовании данного демократического института на муниципальном уровне.

В отношении других институтов непосредственной демократии Федеральный закон 2003 г., отражая процедуры их использования, спосо​бы участия населения, учитывает и последние требования, так или ина​че гарантирующие гласность и открытость соответствующих действий. Например, при голосовании об отзыве депутата, члена выборного ор​гана или выборного лица МСУ согласно ч. 2 ст. 24 Закона 2003 г. обязательным является судебное решение о наличии в действии или бездействии отзываемого лица противоправности. Это решение, безусловно, подлежит обнародованию, поскольку подтверж​дает наличие оснований для отзыва и тем самым дает гражданам суще​ственную информацию, влияющую на их выбор. Закон закрепляет пра​во «кандидата на отзыв» огласить перед избирателями свои доводы по поводу обстоятельств, послуживших основаниями для отзыва. В рамках ситуации, предшествующей голосованию по отзыву, также предполагается возможность обнародовать относящиеся к делу факты как для защиты отзываемого лица, так и для доказательства обоснованности возбуждения вопроса об отзыве. Конечно, другие вопросы процедуры отзыва, включая адреса и графики работы комиссий по проведению от​зыва и тем более результаты голосования по отзыву, непременно дово​дятся до сведения населения муниципального образования.
Проведение голосования по вопросам изменения границ и преобразования муниципального образования должно основываться на положениях законодательства о местном референдуме, с учетом особенностей решаемых вопросов. Эти особенности, в частности, включают возможность выдвижения соответствующей инициативы о проведении референдума органами государственной власти, а также проведение схода жителей вместо референдума. Результаты голосования как на сходе, так и на референдуме и принятые по этим результатам решения, в том числе органов государственной власти в соответствии с ч. 7 ст. 24 Федерального закона 2003 г., подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Одно из основных назначений такой формы участия населения в МСУ как собрания жителей согласно ч. 1 ст. 29 Федерального закона 2003 г. заключается именно в информировании населении о деятельности органов и должностных лиц МСУ. Более того, обсуждение на собраниях вопросов мест​ного значения также является одним из способов получения сведений о происходящем на территории муниципального образования. По За​кону 2003 г. такое же назначение имеют конференции жителей, по​скольку участники конференции выступают в качестве делегатов, из​бранных на собрании и выполняющих тождественные функции. Итоги собраний и конференций подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Другие формы участия населения в решении вопросов местного значения, предусмотренные Федеральным законом и муниципальны​ми правовыми актами, также не остались за пределами действия прин​ципа гласности. Согласно Закону решения, принятые в результате схода, правотворческой инициативы, публичных слушаний, подлежат опубликованию (обнародованию). Правовые акты, устанавливающие институт отчетов выборных лиц перед избирателями или возможность дачи им наказов, в обязательном порядке закрепляют правила о необ​ходимости информировать жителей о результатах отчета или выполне​ния принятых наказов.

Проявление принципа гласности в деятельности органов и должностных лиц МСУ вполне очевидно. В законодательстве и муниципальных правовых актах закрепляются разные ме​ханизмы обеспечения этого принципа и способы получения жителями муниципального образования информации о деятельности органов и должностных лиц МСУ. /15,19/

В уставах муниципальных образований и регламентах органов МСУ, в первую очередь представительного органа, закрепляются нормы о возможности присутствия жителей на заседаниях органов и их подразделений. При этом присутствовать можно как лич​но, так и в качестве представителя от инициативной группы, террито​риальной общины и т. п. При рассмотрении проекта муниципального правового акта, предложенного в рамках правотворческой инициативы жителей, соответствующий орган обязан обеспечить возможность при​сутствия инициаторов принятия проекта акта при его рассмотрении. Основаниями для ограничения или запрета присутствия жителей могут быть организационно-технические причины, т. е. отсутствие мест в по​мещении или проведение закрытого заседания органа МСУ по соображениям обеспечения секретности, безопасности, общественной нравственности и т. д.

В законах субъектов РФ о статусе депутатов и выборных должност​ных лицах МСУ предусмотрена обязанность ука​занных выборных лиц периодически информировать население о сво​ей деятельности, а в ряде актов говорится об обязанности отчитываться перед избирателями. Депутаты и другие лица также информируют жи​телей о работе представительного органа в целом и его подразделений - постоянных и временных комиссий, групп, фракций - о деятельности местной администрации и пр.

Неотъемлемым условием работы депутатов и должностных лиц МСУ является организация и проведение приема жителей. Помимо обратной связи депутатов, выборных лиц и муниципальных служащих с населением в рамках проведения приемов, когда работники органов МСУ получают сведения о проблемах, вол​нующих жителей, последние могут получить интересующую их информа​цию. В аналогичных целях может быть использован институт обращения жителей в органы и к должностным лицам МСУ.

1.5 Соблюдение прав и свобод человека и гражданина, законность в осуществлении местного самоуправления
Принцип законности для МСУ, как и для всей публичной власти и для системы общественных отношений в целом в России, является неотъемлемым началом органи​зации и осуществления МСУ. Но если субъекты правовых отношений, не являющиеся публичными институтами, в большей мере занимаются исполнением права, т. е. должны четко и неуклонно выполнять предписания правовых норм, и это в первую очередь относится к жителям муниципального образования, то органы и должностные лица МСУ, в той или иной мере наделенные полномочиями по обеспечению правопорядка на подведомственной территории, обязаны в пределах этих полномочий обеспечивать права, свободы, законные интересы человека и гражданина, всех физических и юридических лиц. Вместе с тем эти органы и должностные лица сами должны неуклонно исполнять и применять в своей деятельности предписания актов государственной власти и муници​пальных правовых актов.
Для реализации принципа законности, обеспечения прав и свобод на муниципальном уровне в системе органов МСУ создаются правоохранительные органы, основное назначение которых - обеспечение правового порядка. В число таких подразделений следует отнести юридические отделы и управления местной администрации, административные комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних и органы опеки и попечительства, муниципальную милицию и т. п.

В органах МСУ общей компетенции правоохранительная функция занимает важное место. В регламентах представи​тельных органов, положениях о местных администрациях, положениях о порядке рассмотрения обращений жителей непременно содержатся нормы о необходимости приема жителей, организации приема, учета и рассмотрения жалоб и иных обращений жителей. В муниципальных правовых актах закрепляется обязанность депутатов и должностных лиц проводить регулярный прием населения. Все эти мероприятия на​правлены в том числе и на охрану прав и свобод человека.

Значительную роль в деле обеспечения законности на муници​пальном уровне играют судебный контроль и прокурорский надзор за деятельностью органов и должностных лиц МСУ.

1.6  Государственная гарантированность местного самоуправления

Принцип государственной гарантированности в виде системы спо​собов обеспечения функционирования МСУ ши​роко закреплен в законодательстве Российской Федерации и ее субъек​тов. В самом общем виде гарантии представлены в ст. 12 Конституции РФ: в Российской Федерации признается и гарантируется МСУ. В гл. 8 Конституции РФ обозначены наиболее важные направления и способы обеспечения МСУ, вклю​чая самостоятельное решение населением вопросов местного значе​ния, организационную самостоятельность, самостоятельность в поль​зовании, владении и распоряжении муниципальной собственностью. Кроме того, на конституционном уровне МСУ гарантируется возмещение расходов, возникших по вине органов го​сударственной власти, а также запрещено произвольное ограничение прав МСУ. Все это базируется на гарантии, сформулированной как право на судебную защиту МСУ от каких бы то ни было неправомерных посягательств.                               
Конституционные положения конкретизируются в текущем законодательстве, и в первую очередь в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Уже в ч. 1 ст. 1 этот Закон провозглашает МСУ как одну из основ конституционного строя, которое признается, гарантируется и осуществляется на всей территории РФ. В последующих статьях это принципиальное указание развивается применительно к общим положениям Закона и конкретным направлениям реализации права жителей на МСУ. В ч. 3 ст. 3 Закона приводится закрытый перечень осно​ваний для ограничения, причем только федеральным законом, права на МСУ. Это допускается в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан, а также для обеспечения обороны и безопасности государства. Изменение общих принципов организации МСУ исключительно федеральным законом федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъ​ектов РФ обеспечивают государственные гарантии прав населения на осуществление МСУ.

Государственные гарантии распространяются на правотворческую, равно как и на правоприменительную, деятельность органов МСУ и населения муниципального образования в целом.

Наиболее широкое закрепление принцип государственных гаран​тий МСУ получил в институтах непосредственной демократии. В первую очередь это относится к местному референдуму и муниципальным выборам. В Федеральном законе 2002 г. «Об основ​ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ» регламентация фактически каждой стадии избирательного процесса содержит нормы, направленные на обеспечении права жителей муниципального образования избирать и быть избранными.
Федеральный закон 2007 г. «О муниципальной службе в РФ» /5/, законы субъектов РФ о муниципальной службе, о статусе депутата и выборных должностных лиц МСУ за​крепляют гарантии для муниципальных служащих, депутатов и других выборных лиц. В законодательстве достаточно подробно регламентиро​ваны способы обеспечения их трудовых прав и социальных гарантий. /15/
Вопросы

1. Что понимается под принципом местного самоуправления?
2. Каково содержание принципа «Организация местного самоуправления в интересах населения»?

3. Учитывается ли мнение население при изменении границ и преобразовании муниципальных единиц?

4. Через какие формы реализации проявляется институт «публичные слушания»?

5. Как обеспечивается самостоятельное решение вопросов местного значения населением?

6. Каковы пределы финансовой самостоятельности местного самоуправления?

7. Каковы особенности организационной самостоятельности местного самоуправления?

8. Какова сущность внутримуниципальной демократии?

9. Каковы способы и формы совместного решения общих для государственной власти и местного самоуправления задач?

10. Как проявляется принцип «Многообразие организационных форм местного самоуправления»?

11. Каковы правовые механизмы обеспечения принципа гласности местного самоуправления?

12. Как освещается прозрачность и открытость деятельности местного самоуправления?

13. Каковы основания ограничения информация о муниципальной деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления?

14. Какие организационные структуры местного самоуправления реализуют принцип законности и обеспечения прав и свобод человека и гражданина на муниципальном уровне?

15. Каковы наиболее важные направления и способы обеспечения местного самоуправления обозначены в Конституции РФ?

16. Как закреплен принцип государственных гарантий в институтах непосредственной демократии?
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Тема № 7: Территориальная основа местного самоуправления
1 Понятие территориальной основы местного самоуправления, виды муниципальных образований, состав их территории и границы
Территориальная основа. Виды муниципальных образований. Территориальная основа местного самоуправления как институт муниципального права представляет собой систему правовых норм, регулирующих вопросы территориальной организации местного самоуправления. К наиболее важным вопросам, регулируемым данным институтом муниципального права, относятся: 
- создание муниципального образования;

- состав территории муниципального образования;

- границы муниципального образования;

- изменение состава территории муниципального образования;

- упразднение муниципального образования.

Нормы Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /7/ указывают, что муниципальными образованиями в Российской Федерации явля​ются:

- сельское поселение;
- городское поселение;
- муниципальный район;
- городской округ;
- внутригородская территория города федерального значения.
Федеральный закон 2003 г. не дает определения муниципального образования; напомним, что Федеральный закон 1995 г. /4/  муниципаль​ное образование определял как городское, сельское поселение, иную территорию, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и вы​борные органы местного самоуправления.

Закон 2003 г. просто перечисляет возможные виды муниципальных образований, и при этом как бы отходят на второй план два основных критерия, в соответствии с которыми с 1995 г. шел процесс создания муниципальных образований: организационный (наличие местного самоуправления, его выборных органов) и материальный (наличие муниципальной собственности и местного бюджета).

По новым правилам для того, чтобы понять, является ли то или иное поселение муниципалитетом (муниципальным образованием), необходимо выяснить, обладает ли оно статусом сельского поселения, городского поселения, муниципального района, городского округа или внутригородской территории города федерального значения. Правда, из анализа норм Федерального закона 2003 г. можно сделать вывод: ес​ли последний таким статусом обладает (наделен), значит, у него уже есть свои территория, соответствующие выборные органы, муници​пальная собственность, местный бюджет.

Таким образом, Федеральный закон 2003 г. исчерпывающе на​зывает виды муниципальных единиц, в отличие от прежнего Закона 1995 г., исходившего из возможного многообразия форм местного са​моуправления - по крайней мере по своим формулировкам, т. е. тер​риториальные пределы муниципального образования тогда определя​лись лишь в самом общем виде. Даже указание на городское, сельское поселение (как особую территориальную единицу) не могло считать​ся императивным, поскольку в границах, охватывающих несколько городских и сельских поселений, объединенных общей территорией, могло создаваться единое (т. е. одно) муниципальное образование - объединение поселений (район, сельсовет, сельский округ, город с прилегающими поселениями и др.) в целях более эффективного осу​ществления местного самоуправления и с учетом мнения населения каждого из входящих в муниципальное образование поселений. При этом сами такие поселения не становились муниципальными образованиями, а были всего лишь территориальными (административно-территориальными) единицами внутри подобного муниципального образования.

С принятием Федерального закона 2003 г. ситуация изменилась. Предусмотренные им муниципальные образования можно различать как муниципальные единицы, образно говоря, низового и более высокого уровня (хотя этот Федеральный закон понятие «уровни» не использует) по двум критериям.

Первый критерий - это характер полномочий. Муниципальные образования низового уровня  сельские поселения, городские поселе​ния, внутригородские территории городов федерального значения по изначальной редакции Закона 2003 г. разрешают только вопросы мест​ного значения (правда, в редакции Закона от 29 декабря 2006 г. поселе​ния получили право с 2008 г. на осуществление некоторых, указанных в Законе, государственных полномочий и в целом на реализацию иных государственных полномочий, если они не закреплены за конкретным государственным органом). Муниципальный район и городской округ имеют статус муниципальных образований более высокого уровня в силу того, что помимо разрешения вопросов местного значения мо​гут осуществлять и отдельные государственные полномочия, передавае​мые им федеральными законами или законами субъектов РФ.

Второй критерий - это место в системе местного самоуправления. Сельские поселения, городские поселения и внутригородские тер​ритории городов федерального значения могут быть названы муни​ципальными образованиями низового, или первичного, уровня, по​скольку ниже их муниципальных образований не существует. В состав сельских поселений, городских поселений входят населенные пункты и прилегающие к ним земли, но они не являются муниципальными образованиями.

Муниципальный район в сельской местности - муниципальное образование более высокого, второго, уровня («этажа»). В него и входят сельские поселения, городские поселения (как муниципальные образо​вания). А городской округ - это муниципальное образование, которое корреспондирует уровню муниципального района. Иначе говоря, город​ским округом является территория, включающая город, прилегающие к нему иные населенные пункты и земли между ними, выделенная из муниципального района (муниципальных районов) и ставшая самостоя​тельным муниципальным образованием. По объему полномочий муни​ципальный район и городской округ почти не отличаются друг от друга. А поскольку городской округ - это, образно говоря, «вчерашнее» город​ское поселение, но получившее более высокий «ранг», его вопросы веде​ния и полномочия во многом родственны городскому поселению. /11,14/

Для правильной ориентации в видах и структуре тех или иных муниципальных образований следует четко представлять структуру муниципального образования и его территории, а также понятие населенного пункта. Дело в том, что муниципальное образование может состоять из одного населенного пункта, а может включать в себя и несколько населенных пунктов. Кроме того, муниципальное образование может включать в себя помимо земель населенных пунктов и прилегающие к ним земли, а когда речь идет о муниципальном районе, в его состав включаются и так называемые межселенные территории, т. е. террито​рии (населенные пункты или земли), не включаемые в состав низовых муниципальных образований - поселений.

С учетом сказанного Федеральный закон 2003 г. предлагает исхо​дить из того, что границы муниципальных образований устанавлива​ются и изменяются в соответствии с рядом требований.

Прежде всего, территория субъекта РФ разграничивается между сельскими и городскими поселениями. Каких-то жестких требований средней численности муниципального образования Закон не содер​жит. Он предлагает учитывать низкую или высокую плотность насе​ления, с учетом которой территории включаются в состав указанных выше первичных муниципальных образований, а в отдельных случаях могут входить напрямую в муниципальные образования верхнего уров​ня. В целом вопрос решается так: по общему правилу территории вклю​чаются в состав тех или иных первичных муниципальных образований - сельских поселений или городских поселений.
Однако территории с низкой плотностью сельского населения мо​гут не включаться в состав территорий поселений (надо полагать, сель​ских поселений), за исключением территорий исторически сложив​шихся земель населенных пунктов, прилегающих к ним земель общего пользования, территорий традиционного природопользования населе​ния соответствующего поселения, рекреационных земель, земель для развития поселения; т. е. все перечисленные объекты должны быть оставлены в поселении. Территории с низкой плотностью населения, не входящие в состав поселений, входят в муниципальный район - это межселенные территории. /11,14/

В свою очередь, территории всех сельских и городских поселений, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов.
Территория населенного пункта должна полностью входить в состав территории соответственно сельского или городского поселения. Тер​ритория поселения не может входить в состав территории другого по​селения. Это означает, что входящие в состав муниципального района сельские и городские поселения организационно отделены друг от дру​га. При этом территория поселения должна полностью входить в состав территории муниципального района.

К территориям с низкой плотностью сельского населения относятся территории субъектов РФ, отдельных муниципальных районов в субъ​ектах, плотность сельского населения в которых более чем в три раза ни​же средней плотности сельского населения в Российской Федерации. В свою очередь, к территориям с высокой плотностью сельского насе​ления относятся территории, где плотность сельского населения более чем в три раза выше средней плотности сельского населения в Россий​ской Федерации. Перечень субъектов РФ, отдельных муниципальных районов в субъектах РФ, территории которых относятся к территориям с низкой или высокой плотностью сельского населения, утверждается Правительством РФ, в том числе по представлению органов государственной власти субъектов РФ, и может изменяться не чаще одного раза в пять лет.

Существуют перечни обоих видов территорий, утвержденные распоряжением Правительства РФ от 25 мая 2004 г. № 707-р (с дополнениями от 4 ноября 2004 г.). /9/  В соответствующие перечни чаще всего включены конкретные районы субъектов РФ, в некоторых случаях - определенные муниципальные образования. Однако наряду с этим территориями низкой или высокой плотности названы целиком отдель​ные субъекты РФ (с низкой плотностью преимущественно автоном​ные округа, с высокой плотностью, например, республики Ингушетия, Кабардино-Балкария, Карачаево-Черкесия, Краснодарский и Ставро​польский края, Воронежская, Калининградская, Курская, Липецкая, Московская, Орловская области и др.). С учетом этих общих условий рассмотрим каждый вид муниципаль​ных образований.

Сельское поселение. По Федеральному закону 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 2) сельское поселение - это один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредствен​но и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Таким образом, Закон в общем определении сельского поселения как вида муниципального образования рассматривает его территорию как состоящую из одного или нескольких населенных пунктов.
Вместе с тем в ст. 11 Закона говорится, что в состав территории сельского поселения могут входить, как правило, один сельский населен​ный пункт или поселок с численностью населения более 1000 человек (для территории с высокой плотностью населения - более 3000 че​ловек) и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек каждый (для территории с высокой плотностью населения - менее 3000 человек каждый).

Таким образом, Закон отдает предпочтение более крупным по численности населения сельским муниципальным образованиям. Сельский на​селенный пункт с численностью населения менее 1000 человек, как правило, входит в состав сельского поселения (т. е. такой населенный пункт лучше не делать самостоятельным муниципальным образованием).

Однако при малой плотности населения и больших размерах территории сделано исключение. Федеральный закон предусматривает: в соответствии с законами субъекта РФ статусом сельского поселения с учетом плотности населения субъекта РФ и доступности территории поселения может наделяться сельский населенный пункт с численно​стью населения менее 1000 человек.

До каких пределов может уменьшаться эта численность населения, Федеральный закон прямо не говорит. Но он разрешает и такую край​ность: на территориях с низкой плотностью населения и в труднодо​ступных местностях сельский населенный пункт с численностью на​селения менее 100 человек может не наделяться статусом поселения и не входить в состав поселения, если такое решение принято на сходе граждан, проживающих в соответствующем населенном пункте. В этом случае данный населенный пункт входит в состав муниципального района на положении межселенной территории (т. е. территории, не входящей в состав сельских или городских поселений) с низкой плот​ностью населения. Правда, не совсем понятно, какое он в этом случае занимает положение внутри района. /11,13/
Городское поселение. По общему определению Федерального закона (ст. 2) городское поселение - это город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Вместе с тем из п. 5 ст. 11 За​кона следует: в состав территории городского поселения могут входить один город или один поселок, а также - в соответствии с генеральным планом городского поселения - территории, предназначенные для раз​вития его социальной, транспортной и иной инфраструктуры (включая территории поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями).
В принципе, городскими поселениями являются территориаль​ные единицы, которые ранее назывались городами районного под​чинения, или районного значения, т. е. входили в состав районов (теперь - муниципальных районов), но имели самостоятельное управление, свой бюджет, некоторые учреждения и предприятия. Новшества состоят в том, что на статус муниципального образова​ния в виде городского поселения могут претендовать теперь кроме «районных городов» также и поселки - надо полагать, большие и перспективные. Кроме того, Федеральный закон позволяет вклю​чать в состав городского поселения дополнительные территории, в том числе поселков и сельских населенных пунктов, не являющих​ся муниципальными образованиями (иначе говоря, надо вывести их из состава какого-то муниципального образования и передать дан​ному городскому поселению).
В Федеральном законе установлено несколько правил относительно территории, которые (правила) являются общими для сельских и го​родских поселений. Согласно п. 3 ч. 1 ст. 11 территорию поселения составляют исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традици​онного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения. Как отмечалось ранее, эти земли нельзя изъять из поселения под предлогом того, что территория имеет низкую плотность населения, и включить в качестве межселенных территорий в состав муниципального района. В состав территории поселения входят земли независимо от форм собственно​сти и целевого назначения (п. 4 ч. 1 ст. 11).

Муниципальный район. В соответствии со ст. 2 Федерального закона «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» муниципальный район - это несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения во​просов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государствен​ные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления фе​деральными законами и законами субъектов РФ.
Таким образом, муниципальный район можно представить как образование, состоящее:

- из сельских поселений (чаще всего так бывает преимущественно в сельской местности, в аграрных районах);

- из сельских и городских поселений (это характерно для местностей е развитой промышленной инфраструктурой, особенно прилегающих к большим городам);

- из сельских и городских поселений и межселенных территорий, не входящих в состав поселений, т. е. «напрямую» состоящих в муници​пальном районе (чаще это бывает в местностях с низкой плотностью населения).

Границы муниципального района устанавливаются с учетом необходимости создания условий для решения вопросов местного значе​ния межпоселенческого характера органами местного самоуправления муниципального района, а также для осуществления на всей террито​рии муниципального района отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ.
Для определения границ таких муниципальных образований, как сельские поселения и муниципальные районы, Федеральный закон 2003 г. предлагает руководствоваться соответственно критериями пеше​ходной и транспортной доступности их административного центра для жителей. /11,12/
Границы сельского поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, как правило, устанавливаются с учетом пешеход​ной доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав, а границы муниципального района - с учетом транспортной доступности до его административного центра и обратно в течение ра​бочего дня для жителей всех поселений, входящих в его состав. Указан​ные требования в соответствии с законами субъектов РФ могут не при​меняться на территориях с низкой плотностью сельского населения, а также в отдаленных и труднодоступных местностях.

Городской округ. Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 2003 г. (ст. 2) город​ской округ - это городское поселение, которое не входит в состав муници​пального района и органы местного самоуправления которого осущест​вляют полномочия по решению установленных данным Федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдель​ные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.
Определение в Законе городского округа не совсем удачно в том плане, что городской округ называется городским поселением, тем са​мым дается повод считать их похожими друг на друга. На самом деле сходство между городским округом и городским поселением возможно лишь в том, что и поселение, и округ могут быть представлены одним и тем же населенным пунктом - городом (Закон позволяет получить статус городского поселения даже поселку, однако вряд ли поселок по​лучит возможность стать городским округом). Отличия состоят в том, что: 

а) город, претендующий на статус городского округа, выходит из состава муниципального района, перестает состоять в районе; 

б) город​ской округ как новое муниципальное образование приобретает право получить отдельные государственные полномочия.

Обычно статус городского округа получают большие города, кото​рым становится «тесно» в рамках района. В Федеральном законе 2003 г. (ч. 2 ст. 11) говорится: наделение городского поселения статусом го​родского округа осуществляется законом субъекта РФ при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения установленных данным Законом вопросов местного значения городского округа и осуществления от​дельных государственных полномочий, переданных указанным орга​нам федеральными законами и законами субъектов РФ.

Если строго исходить из данной формы (ч. 2 ст. 11), выход города не должен стать катастрофой для соответствующего района. В Законе прямо сказано, что должна быть в наличии сложившаяся социальная, транспортная и иная инфраструктура, необходимая для самостоя​тельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) установленных данным Законом вопросов местного значения муни​ципального района и осуществления ими отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами я законами субъектов РФ. /11,15/

Более того, Федеральный закон не исключает и того, что населенный пункт, приобретая статус городского округа, останется центром района: п. 10 ч. 1 ст. 11 гласит, что административным центром муниципального района может считаться город (поселок), имеющий статус городского округа и расположенный в границах муниципального района.

Практика реализации Федерального закона выявила такую, несколь​ко необычную, особенность, как стремление больших городов уйти «на вольные хлеба» из районов, «прихватив» с собой немалое число посел​ков и сельских населенных пунктов, а соответственно и прилегающих к ним земель. Стремление это понятно: развитие городского округа может потребовать территорий для промышленного и гражданского строительства. В ряде случаев в состав городских округов включаются населенные пункты и земли, расположенные на расстоянии 20-30 км от главного города соответствующего городского округа. По существу, такой городской округ мало чем отличается от муниципального района, с той разницей, что включенные в городской округ населенные пункты не являются муниципальными образованиями и именуются террито​риальными единицами, микрорайонами. Население далеко не всегда заинтересовано в переходе из «сельского» статуса в «городской», по​скольку по ряду направлений (тарифы на коммунальные услуги и пр.) сельские жители имеют льготы, которых нет у городских жителей.

Внутригородская территория города федерального значения - это часть территории города федерального значения, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.
Как известно, в Российской Федерации есть два города федераль​ного значения - Москва и Санкт-Петербург, являющиеся одновре​менно и субъектами РФ. Конечно, наряду с ними есть много крупных городов, преимущественно административных центров - субъек​тов РФ, имеющих большую численность населения (многие - более миллиона жителей) и деление на внутригородские районы. По Закону 1995 г. допускалось создание местного самоуправления в таких райо​нах, т. е. они были муниципальными образованиями. Теперь же это запрещено, муниципальным образованием является город в целом. Районы городов становятся административно-территориальными единицами. В них нельзя создавать и соответственно избирать пред​ставительные органы - районные собрания депутатов, глав районов. Управляет районом, как правило, глава района, назначаемый в порядке, предусмотренном уставом города, зачастую его назначает гла​ва города как муниципального образования (городского округа) или глава городской администрации. Глава района является служащим городской администрации. /11/

Отказ от превращения городских районов в муниципальные образования, особенно в больших городах, многие политики, практики и ученые считают неоправданным.

Проблема общих критериев создания муниципального образования и со​става его территории. Все типы муниципальных образований должны удовлетворять поселенческому принципу организации местного самоуправления, т. е. каждое муниципальное образование является поселением или объеди​нением поселений. Под поселением понимается сельский или городской населенный пункт или несколько населенных пунктов, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осущест​вляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.
Специальных критериев или принципов территориальной организа​ции местного самоуправления в Федеральном законе 2003 г. не содер​жится. Между тем последовательный подход к определению территори​альных пределов муниципальных образований, несомненно, требует их введения. Наиболее очевидными такими критериями являются:

- численность населения;

- обеспеченность муниципального образования земельными ресур​сами;

- социально-экономический потенциал территории, обеспечивающий реальную возможность населения самостоятельно и под свою ответственность решать вопросы местного значения (объем и состав источников налоговых поступлений, уровень развития социальной сфе​ры и инфраструктуры территории и др.);

- мнение населения соответствующей территории - его главного субъекта самоуправления на соответствующей территории.

В Федеральном законе 2003 г. состав территории муниципального образования детально не определен. В нем лишь указывается в каче​стве одного из требований к определению границ муниципальных об​разований, что в состав территории поселения входят земли независи​мо от форм собственности и целевого назначения. Кроме того, можно утверждать, что состав территории муниципального образования осно​ван на принципе единства, поскольку законодательство не допускает разрыва земельного участка, принадлежащего любому землепользова​телю, муниципальными или административными границами. Терри​тория населенного пункта должна полностью входить в состав терри​тории соответственно сельского или городского поселения. 

В состав территории муниципального образования входят: 

- земли населенных пунктов муниципального образования, на которых расположены жилые дома, прилегающие к ним территории и приусадебные участки; 

- земли общего пользования;

- рекреационные зоны;

- земли, необходимые для развития поселений и другие земли в границах муниципального образования, обеспечи​вающие жизнедеятельность населения;

- водные и иные объекты.

Установление и изменение границ муниципального образования. Границы муниципального образования должны устанавливаться или изменяться на основе следующих принципов:
- эффективность местного самоуправления;

- приближенность органов местного самоуправления к населению;

- гарантированность прав местного самоуправления (в том числе гарантированность достаточной бюджетной обеспеченности);

- самостоятельность местного самоуправления в решении вопросов местного значения;

- учет административно-территориальных границ территорий субъ​екта РФ;

- учет исторических и иных местных традиций.                               

Границы территорий муниципальных образований устанавлива​ются и изменяются законами субъектов РФ, но эти законы долж​ны приниматься на основе требований Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Наиболее важным является принцип осущест​вления местного самоуправления на всей территории Российской Федерации в городских, сельских поселениях, муниципальных рай​онах, городских округах и на внутригородских территориях городов федерального значения. Это означает, что вся территория субъек​та РФ (за небольшими исключениями, установленными федераль​ным законом) должна быть разграничена между муниципальными образованиями.

Изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта РФ. Инициатива такого изменения может принадлежать: 

- населению;

- органам местного самоуправления; органам государственной власти субъекта РФ; 

- федеральным органам государственной власти. 

Инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном Федеральным зако​ном и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для выдвижения инициативы проведения местного референдума. Инициатива органов местного самоуправления или органов госу​дарственной власти об изменении границ муниципального образова​ния оформляется решениями соответствующих органов местного са​моуправления, органов государственной власти.

Изменение границ муниципальных образований может выглядеть по-разному, что отражается на процедурах решения соответствующего вопроса. Федеральный закон 2003 г. выделяет несколько вариантов та​ких изменений.

Первый вариант: из одного муниципального района отдельные входящие в его состав поселения или населенные пункты передаются в другой муниципальный район. Согласно ч. 2 ст. 12 Федерального за​кона 2003 г. В этом случае изменение границ районов осуществляет​ся с согласия населения данных поселений или населенных пунктов, выраженного путем голосования, аналогичного голосованию на мест​ном референдуме, либо на сходах граждан с учетом мнения предста​вительных органов соответствующих муниципальных районов. Обра​тим внимание на следующие моменты. Во-первых, по Закону голосу​ет население только тех поселений или населенных пунктов, которые переходят в новый для себя муниципальный район; голосования или иной формы согласия населения в целом района, из которого они вы​ходят, так же как и населения района, куда они переходят, не требует​ся. Во-вторых, если для получения согласия населения используется не голосование, а сход, тогда надо выявить мнения представительных органов как передающего, так и принимающего районов, причем из Закона не очень понятно, когда эти мнения требуются: до проведения схода или позже.                             

Второй вариант: из поселения территории отдельных входящих в его состав поселков и сельских населенных пунктов переходят в го​родской округ. В этом случае изменение границ осуществляется (ч. 2.1 ст. 12 Закона) с согласия населения поселений и городских округов, выраженного представительными органами соответствующих поселе​ний и городских округов, а также с учетом мнения населения муници​пальных районов, выраженного представительными органами соответ​ствующих муниципальных районов, т. е. голосования населения здесь вообще не требуется (и даже жителей того конкретного поселка или села, которые передаются в городской округ), достаточно выражения своей позиции представительными органами поселения, городского округа, а также того муниципального района, из которого территория «уходит» в состав городского округа.

Третий вариант: изменение границ поселений, которое влечет отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пун​ктов к территориям других поселений, т. е. все происходит внутри одно​го муниципального района. В этом случае (ч. 3 ст. 12 Закона) изменение осуществляется с согласия населения данных населенных пунктов, выраженного путем голосования по процедуре местного референдума, либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений. По Закону не требуется участия органов муниципального района, но свое мнение должны выразить представи​тельные органы каждого из заинтересованных поселений.

Четвертый вариант: изменение границ муниципальных районов и поселений, не влекущее отнесения территорий отдельных входящих в их состав поселений или населенных пунктов соответственно к тер​риториям других муниципальных районов или поселений, осущест​вляется (ч. 4 ст. 12 Закона) с учетом мнения населения, выраженного представительными органами соответствующих муниципальных райо​нов и поселений. В этом случае не проводится ни голосования населе​ния, ни схода. Но гарантией учета интересов жителей является то, что мнение населения выражают представительные органы двух уровней района и поселения. Таким образом, в четвертом варианте речь идет просто об упорядочении межмуниципальных границ.                                   

Федеральный закон 2003 г. устанав​ливает определенные параметры численности населения муници​пальных образований, однако, во-первых, позволяет их снижение, во-вторых, дает субъектам РФ возможность принимать более кон​кретные правила и устанавливать границы поселений. В дополнение к этому следует сказать, что Закон учитывает и возможность умень​шения численности населения в населенных пунктах, входящих в состав муниципальных образований. Он предусматривает: умень​шение численности населения сельских населенных пунктов менее чем на 50% относительно минимальной численности населения, обозначенной данным Законом, после установления законами субъ​ектов РФ границ поселений «не является достаточным основанием для инициирования органами местного самоуправления, органами государственной власти субъектов РФ, федеральными органами государственной власти процедуры изменения границ поселений» (ч. 5 ст. 12).

Невозможность решения основных вопросов местного значения в предлагаемых границах может явиться основанием для проведения согласительных процедур, связанных с определением оптимальных границ муниципального образования. В этом случае должны быть вы​работаны согласованные предложения по установлению иных границ муниципального образования (присоединению к нему соответствующих территорий, объединению и т. д.).

2 Административно-территориальное устройство субъекта РФ и внутреннее территориальное деление муниципального образования

Административно-территориальное устройство субъекта РФ и организация местного самоуправления. Федеральный закон 2003 г. «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции» не содержит понятия «уровень (уровни)» осуществления местно​го самоуправления. И все же в известном смысле все существующие и создаваемые по новому Закону виды муниципальных образований являются уровнями местного самоуправления, т. е. сельские поселе​ния, городские поселения, муниципальные районы, городские округа, внутригородские территории городов федерального значения.             
Федеральный закон не запрещает субъектам РФ вводить иные виды и уровни муниципальных образований. Однако то, что Федеральный закон содержит исчерпывающий перечень видов муниципальных об​разований, означает: вопрос об уровне муниципального образования не может быть решен иначе, чем на основе принципов, установленных Федеральным законом.

Федеральный закон 2003 г. предполагает единство административно-территориальной структуры субъекта РФ и организации местного самоуправления. Итак, в общем и целом территория субъекта РФ разбивается на муниципальные районы и городские округа, ни один клочок земли не должен оставаться за их пределами, они напрямую входят в терри​торию субъекта РФ. Закрытые административно-территориальные об​разования /5/, наукограды /6/, все земли тоже являются муниципальными об​разованиями уровня муниципальных районов или городских округов. 
Муниципальные районы и городские округа, будучи муниципальными образованиями, одновременно могут считаться и основой административно-территориального деления (устройства) субъекта РФ. По общему правилу на этом уровне иных органов публичной власти общего характера, кроме органов местного самоуправления райо​нов, округов, не создается. Конечно, на этом уровне могут создаваться и реально создаются такие государственные органы, как, например, су​ды, подразделения прокуратуры, органов внутренних дел, регистраци​онной службы. Но, еще раз подчеркнем, не только собрание депутатов, но и орган управления общей компетенции является единственным.

В свое время эта проблема возникла применительно к органу управления общей компетенции. Обсуждалось, должен ли это быть орган местного самоуправления или же местный орган государственного управления, предлагались рассуждения о таких вариантах ее решения:  

- первый вариант: если в районе, городе создан орган местного самоуправления как орган управления общей компетенции, тогда не требу​йся создания отдельного местного органа государственного управле​ния, а управление территорией должно быть построено по принципу объединения муниципальных и государственных полномочий в одних руках органа местного самоуправления;

- второй вариант: на уровне района, города характер дел таков, что он требует государственного управления, а местное самоуправление мож​но «спустить» в сельской местности на уровень сельских поселений, в городах - на уровень районов города, а при их отсутствии - микро​районов города;

- третий вариант: в районе, городе есть два вида вопросов - местно​го значения и государственные, первые пусть решает орган местного самоуправления, вторые - местный орган государственного управле​ния; таким образом, на одной территории будут два органа управления, своеобразное двоевластие, или же пусть основную массу вопросов решает орган местного самоуправления, но в районе, городе должно быть назначенное сверху административное лицо, которое осуществляет контрольные функции.                  
Наиболее решительно отвергался третий вариант, поскольку, во-первых, двоевластие привело бы к разобщенности органов на соответствующей территории; во-вторых, объем работы вполне позволяет ее поручить одному органу.

Применительно ко второму варианту возникает вопрос: вправе ли субъект РФ не превращать район, город в муниципальное образование, если надо, проводить реорганизацию, делать их (район, город) уровнем осуществления государственной власти?

При характеристике нормативной базы местного самоуправления ранее отмечалось, что вопросы организации публичной власти в субъ​ектах РФ были предметом рассмотрения в Конституционном Суде РФ. В постановлении от 24 января 1997 г. о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики «О системе органов государственной власти данной Республики» /10/ Конституционный Суд РФ допускает осу​ществление государственной власти в субъекте РФ на двух уровнях - самого субъекта и тех административно-территориальных единиц, на которые он делится.

Конституционный Суд РФ при формулировании своей позиций исходил из преобладавшего в то время мнения о том, что местное самоуправление должно быть одноуровневым, т. е. если муниципальным образованием является район, тогда таковыми не становятся сельские и городские поселения, входящие в состав района. И поэтому он запи​сал в своем постановлении, что если район, непосредственно входящий в состав республики (субъекта РФ), в обязательном порядке наделить правами муниципального образования, это означало бы, что городские и сельские поселения, входящие в состав района, право на местное самоуправление вопреки Конституции РФ /1/ утрачивают и становятся лишь (административными) подразделениями данного муниципаль​ного образования. Как видим, Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» довольно «спокойно» разрешил эту проблему - муниципаль​ными образованием становятся и район, и входящие в него сельские и городские поселения.

В постановлении Конституционного Суда РФ говорится, что, учи​тывая соотношение вопросов местного значения и вопросов госу​дарственного значения, их уровень и объем в рамках того или иного города, субъект РФ вправе создать органы государственной власти и в определенных городах, наделив их статусом городов республикан​ского (областного, краевого и т. п.) значения, что также должно быть закреплено в административно-территориальном устройстве, опреде​ляемом конституцией (уставом) субъекта РФ. В таком случае муниципальными образованиями могут стать части города, его районы и т. д. федеральный закон 2003 г. не вводит категории таких городов, а поль​зуется понятием городского округа как муниципального образования. Более того, для частей городов (их районов) Федеральный закон 2003 г. запрещает введение местного самоуправления, разрешая его лишь для внутригородских территорий городов федерального значения - Мо​сквы и Санкт-Петербурга. 
Конституционный Суд РФ исходил в своем постановлении из возможности преобразования муниципального образования в административно-территориальную единицу, где будет осуществляться государственная впасть вместо местного самоуправления, подчеркивая, что такие пре​образования могут происходить с обязательным учетом мнения населе​ния. Закон 2003 г. такого рода преобразований муниципальных единиц в обычные административно-территориальные единицы не предусма​тривает, тем не менее обязывает выявлять волю населения при всех ви​дах изменения границ муниципальных образований.

Таким образом, далеко не все вопросы решены в Федеральном за​коне 2003 г. в русле прежних позиций Конституционного Суда РФ. И приходится учитывать то, что нововведения Закона ориентируются на иные реалии осуществления публичной власти. Вряд ли в наши дни могут иметь место случаи «замены» органов местного самоуправле​ния органами государственной власти в районах и городских округах. Правда, отказ от районного местного самоуправления в крупных го​родах не все считают оправданным. И если оно будет введено вновь, может встать вопрос о превращении самого города в административно-территориальную единицу. Конечно, выборный представительный ор​ган при этом сохранится, но он станет органом государственной власти; а глава города будет назначаться главой субъекта РФ, войдет в качестве звена в систему исполнительной ветви государственной власти.

Внутренняя структура муниципального района едина, в состав муниципального района входят два и более сельских поселений, одно, а порой и несколько городских поселений. Такую систему организа​ции местного самоуправления можно в известной степени считать двухуровневой, поскольку территория и население каждого городского и сельского поселения будут одновременно являться территорией и населением соответствующего муниципального района.

Однако Федеральный закон 2003 г. не вводит принципа соподчиненности муниципальных образований. Следовательно, каждый уровень местного самоуправления является самостоятельным в пределах отведенной ему компетенции, органы местного самоуправления любо​го муниципального образования не имеют права вмешательства в дела других органов местного самоуправления, районным органам местно​го самоуправления не дано права вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления сельских и городских поселений, входящих в состав данного района.                

Конечно, входящие в состав муниципального района сельские и городские поселения обязаны считаться с фактом пребывания в составе района, для них обязательны решения органов местного самоуправле​ния муниципального района. В свою очередь, и районные власти не могут игнорировать решения органов самоуправления сельских и го​родских поселений. При возникновении между ними коллизий вопро​сы разрешаются путем согласования, если это не дает результата, а речь идет о соблюдении правовых норм, - тогда в судебном порядке.

Федеральный закон 2003 г. закрепил в своем большинстве схожие вопросы местного значения муниципальных образований, но прак​тически ничего не говорит о разграничении объектов муниципальной собственности и источников доходов местных бюджетов муниципаль​ных образований, образующих двухзвенную систему.

Полномочия всех видов муниципальных образований регулируют​ся им самим и могут изменяться только путем изменения самого Фе​дерального закона. Что касается муниципального имущества, то здесь Закон содержит неопределенные предписания, указывая, что в соб​ственности поселений, районов и других видов муниципальных обра​зований может находиться то или иное имущество. Но как его разгра​ничивать, как определять его пообъектный состав, Закон умалчивает. Причем урегулировать данный вопрос на уровне субъектов РФ также не представляется возможным. Согласно ч. 2 п. 1 ст. 6 Закона органы государственной власти субъектов РФ вправе осуществлять право​вое регулирование вопросов организации местного самоуправления лишь в тех случаях, когда это напрямую установлено федеральным законом. Поэтому лишь в финансовой сфере у органов государствен​ной власти появляются возможности регулировать разграничение ис​точников доходов местных бюджетов. Федеральным законом 2003 г. субъектам РФ предоставлено право регулировать законами вопросы зачисления ряда налоговых поступлений в местные бюджеты. Однако главенствующая роль в данном вопросе принадлежит Бюджетному /3/ и Налоговому кодексам РФ /2/, которым должны соответствовать принимаемые законы субъектов РФ.                          

Внутреннее территориальное деление муниципального образования. Федеральный закон 2003 г. регулирует лишь те отношения, которые связаны с организацией местного самоуправления на территории, рас​сматриваемой как единое целое - муниципальное образование. Однако внутри муниципального образования территория тоже имеет свою структуру и соответственно структурные единицы. О территории муниципального района уже говорилось ранее, она со​стоит из сельских и городских поселений, возможны и межселенные терри​тории, и отдельные населенные пункты, не входящие в состав поселений. Остановимся на территориальной структуре иных муниципальных образований. В состав сельского поселения, городского поселения, городского округа входят различные территориальные единицы. За​конодательство ряда субъектов РФ называет их внутримуниципальными образованиями. 

Внутримуниципальными образованиями могут быть: село, поселок, станица, община и т. д.  В сельском поселении: город, поселок, сельский населенный пункт внутри городского по​селения, городского округа;   административный район (округ) в городе.

Подобная территориальная единица не обладает статусом муниципального образования. Решение о создании внутримуниципального образования принимается органом местного самоуправления, в ком​петенции которого в соответствии с уставом муниципального образо​вания находится решение данного вопроса.

С инициативой создания внутримуниципального образования мо​гут выступать органы местного самоуправления соответствующего муниципального образования, собрания граждан либо органы территориального общественного самоуправления, действующие в частях муниципального образования. Инициатива оформляется в виде обращения в адрес соответствующего органа местного самоуправления. В течение определенного в уставе муниципального образования срока с момента получения обращения исполнительный орган мест​ного самоуправления соответствующего муниципального образования подготавливает представление о создании внутримуниципального об​разования либо об отклонении соответствующего обращения.

Представление о создании внутримуниципального образования должно быть основано:

- на данных о результатах опросов населения (результатах местных референдумов) либо на решениях собраний граждан или органов территориального общественного самоуправления;

- на обосновании, в том числе финансово-экономическом, целесообразности создания внутримуниципального образования в соответствующих границах.

В рамках территории села, поселка, городского района, микро​района и т. д. могут создаваться органы управления, являющиеся территориальными подразделениями органов местного самоуправления, учреждаться соответствующие административные должности - чаще всего в наименовании употребляется слово «управляющий» (района, микрорайона и др.). Могут (как правило, наряду с должностью управ​ляющего и аппарата при нем) создаваться также органы территориаль​ного общественного самоуправления - они избираются на собраниях и конференциях жителей соответствующих территорий.

При создании внутримуниципальных образований решаются следующие вопросы:

- о взаимоотношениях органов местного самоуправления муниципального образования и органов общественного территориального самоуправления во внутримуниципальном образовании;

- о полномочиях территориальных подразделений органов местного самоуправления муниципального образования;

- об объектах муниципальной собственности, передаваемых в управление органам внутримуниципального образования;

- о смете доходов и расходов внутримуниципального образования;

- о наименовании (переименовании) внутримуниципального образования. /11/

3 Порядок создания, преобразования и ликвидации муниципальных образований

Муниципальное образование может быть создано различными способами. Исторически большинство муниципальных образований возникло на основе Указа Президента РФ от 26 октября 1993 г. № 1760 «О реформе местного самоуправления в Российской Федерации». /8/  Этим Указом было утверждено Положение об основах организации местно​го самоуправления на период поэтапной конституционной реформы, определены территориальные единицы, на которых должны создавать​ся органы местного самоуправления, и виды этих органов, в зависимо​сти от уровня территориальной единицы.

Так, в городских и сельских поселениях с населением до 5000 че​ловек местное самоуправление должно было осуществляться непо​средственно населением через собрания, сходы и выборным главой местного самоуправления, который периодически отчитывается перед собранием, сходом. В городских и сельских поселениях с населением до 50 000 человек выборными органами местного самоуправления яв​лялось собрание представителей, а также глава местного самоуправле​ния (глава администрации). В городах и других поселениях с населени​ем свыше 50 000 человек органами местного самоуправления являлись собрание представителей и глава администрации, назначаемый главой администрации края, области, города федерального значения, авто​номной области, автономного округа, или избираемый населением глава местного самоуправления. В городах, имеющих деление на районы, округа и т. п., городскими органами местного самоуправления являлись собрание представителей и глава местного самоуправления (глава администрации). В районах в городах (округах), в присоединенных городам городских и сельских поселениях могли быть образованы органы местного самоуправления района в городе (округа), городского, сельского поселения, а также органы территориального общественного самоуправления населения.
После принятия Федерального закона 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» эти наложения были выведены за рамки указного регулирования. 

В настоящее время муниципальное образование создается в соответствии с законодательством субъекта РФ, например по инициативе населения соответствующей территории, выраженной непосред​ственно либо в форме решения соответствующего представительного органа местного самоуправления. Федеральный закон 2003 г. гласит, что создание муниципальных образований, наделение их статусом конкретного вида муниципальной единицы осуществляется Законом объекта РФ (п. 2 ст. 11). Создание (образование) нового муници​пального образования в современных условиях может происходить следующими путями: 

1) выделение населенных пунктов и прилегающих к ним территорий из существующих муниципальных образований и создание на этой основе нового муниципального образования;

2) объединение существующих муниципальных образований в одно новое муниципальное образование;

3) преобразование имеющихся муниципальных образований в муниципальные образования с новым статусом. 
Преобразование. По существу, все эти варианты Федеральный закон 2003 г. «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» характеризует как преобразование. Под преобразованием муниципального образования ст. 13 Закона понимает объединение муниципальных образований, разделение муниципальных образова​ний, изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа.

Преобразование муниципальных образований осуществляется за​коном субъекта РФ. Право инициирования данного процесса Феде​ральный закон предоставляет:

- населению муниципального образования;

- органам местного самоуправления муниципального образования;

органам государственной власти субъекта РФ, на территории кото​рого находится муниципальное образование;

- федеральным органам государственной власти.

Преобразование, инициируемое населением муниципального образования, происходит в соответствии с процедурой, установленной федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для выдвижения инициативы проведения местного референдума.

Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется соответствующими решениями этих органов.

Объединение двух и более поселений, не влекущее изменения гра​ниц иных муниципальных образований, осуществляется с согласия населения каждого из поселений, выраженного путем голосования, либо на сходах граждан. Объединение поселения с городским окру​гом осуществляется с согласия населения поселения и городского округа, выраженного представительным органом соответствую​щих поселения и городского округа, а также с учетом мнения на​селения муниципального района, выраженного представительным органом соответствующего муниципального района. Поселение, объединенное с городским округом, утрачивает статус муниципаль​ного образования. Кроме того, объединение городского поселения с городским округом осуществляется одновременно с изменением административно-территориального устройства субъекта РФ, в ре​зультате которого происходит объединение города, находящегося на территории городского округа, и города (поселка), находящегося на территории городского поселения и являющегося его администра​тивным центром. Объединение двух и более муниципальных райо​нов, не влекущее изменения границ иных муниципальных образо​ваний, происходит с учетом мнения населения, выраженного пред​ставительными органами каждого из объединяемых муниципальных районов.

Разделение муниципального образования - поселения, влекущее образование двух и более поселений, осуществляется с согласия на​селения каждого из образуемых поселений, выраженного путем голо​сования, либо на сходах граждан. Разделение муниципального обра​зования - муниципального района осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительным органом муниципального района.

Изменение статуса муниципального образования - городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо дополнением его статуса городского округа осуществляется законом субъекта РФ с согласия населения соответствующего городского поселе​ния, а также с согласия населения муниципального района, из состава (Которого выделяется (в состав которого включается) соответствующее Городское поселение. Мнение населения городского поселения и мне​ние населения муниципального района выявляются путем голосования, проводимого раздельно на территории городского поселения и на территории муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) городское поселение. Изменение ста​туса городского поселения не допускается при отсутствии согласия на такое изменение населения городского поселения или населения му​ниципального района.

Территория и границы преобразуемого муниципального образова​ния устанавливаются законом субъекта РФ, неотъемлемыми состав​ными частями которого являются описание границ муниципального образования и схематическая карта его территории.

Изменение территории и границ муниципального образования осуществляется путем внесения изменений в закон субъекта РФ о территории (границах) соответствующего муниципального обра​зования.

Установление и изменение территории муниципального образо​вания производятся с учетом исторических и иных местных тради​ций в соответствии с дифференцированными в зависимости от ме​ста расположения, численности и плотности населения, демографи​ческой ситуации, экологической обстановки и иных обстоятельств нормативами обеспеченности муниципальных образований землями различного целевого назначения. В составе подобных нормативов выделяются нормативы обеспеченности землями общего пользова​ния, рекреационными зонами, землями, необходимыми для разви​тия отдельных населенных пунктов и муниципального образования в целом, а также землями иного целевого назначения. При опреде​лении территории муниципального образования необходимо сохра​нять целостность земельного участка, принадлежащего одному зем​лепользователю.

Ликвидация. Вопрос о ликвидации муниципального образования до последнего времени специально не отражалась в нормах Федерального закона 2003 г. Очевидно, что ликвидация муниципального образования может произойти лишь в том случае, если оно утрачивает такой свои важнейший признак, как населенность. Население - главный субъект муниципального права и именно население, совокупность местных жителей, решающих вопросы мест​ного значения, делают муниципальное образование таковым. Поэтому в случае если муниципальное образование утрачивает население, оно перестает быть муниципальным образованием. /11/
Весьма важен вопрос о том, где находится количественный предел этого понятия - «населенность». В нормах Федерального закона 2003 г. для его определения применяется дифференцированный подход. Для этого все территории разграничиваются Законом на территории «обычные», территории с высокой плотностью населения, территории с низкой плотностью населения (к ним также приравниваются трудно​доступные местности) и межселенные территории. Последние не яв​ляются муниципальными образованиями, поскольку в них отсутствует население. Для «обычных» территорий установлено, что минимальная численность населения для признания данной территории поселением (муниципальным образованием) должна составлять не менее 1000 че​ловек. Для территории с высокой плотностью населения эта цифра должна составлять не менее 3000 человек, а для территорий с низкой плотностью населения, а также труднодоступных местностей - не ме​нее 100 человек.

В соответствии с нормами Федерального закона 2003 г. ликвида​ция муниципального образования может быть осуществлена посред​ством изменения границ муниципальных образований, т. е. территория упраздняемого муниципального образования передается в состав терри​торий одного или нескольких соседних муниципальных образований. Однако согласно логике Федерального закона такое возможно, если она уменьшится более чем на 50% относительно минимальной численности населения муниципальных образований. В этом случае органы местного самоуправления или органы государственной власти вправе иницииро​вать процедуру изменения границ, итогом которой станет лишение по​селения статуса муниципального образования и включение его в состав другого или других муниципальных образований.

В конце концов все-таки было признано целесообразным включить в Федеральный закон 2003 г. специальную статью (ст. 13.1) «Упразд​нение городских и сельских поселений» (с доп. от 18 октября 2007 г.). В ней предусмотрено, что упразднение поселений допускается на тер​риториях с низкой плотностью сельского населения и в труднодоступ​ных местностях, если численность населения сельского поселения составляет менее 100 человек и решение об упразднении поселения будет принято на сходе граждан, проживающих в указанном поселе​нии. Упразднение поселений осуществляется законом субъекта РФ по инициативе населения соответствующего поселения, органов местно​го самоуправления, органов государственной власти субъекта РФ или федеральных органов государственной власти. Инициатива населения оформляется решением, принятым на сходе граждан, проживающих в указанном населении, а инициатива органов -  их решениями. Закон субъекта РФ об упразднении поселения не должен вступать в силу в период избирательной кампании по выборам органа местного самоуправления данного муниципального образования в  период кампании местного референдума. /11/



Вопросы
1. Какова юридическая сущность института «территориальные основы местного самоуправления»?
2. Какие виды муниципальных образований Вы знаете?

3. Каково административно-территориальное устройство муниципального района?

4. Обладает ли район городского округа статусом муниципального образования?

5. Какие территории муниципальных образований считаются территориями с низкой плотностью?

6. Кем утверждается перечень территорий с низкой и высокой плотностью?

7. Как часто может изменяться статус территорий с низкой и высокой плотностью населения?

8. Может ли осуществляться местное самоуправление на территории с численностью населения менее 100 человек?

9. Какие территории позволяет включать в состав городского поселения Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»?

10. Каковы характерные признаки муниципального района?

11. Раскройте понятие «межселенная территория».

12. Что понимается под пешеходной и транспортной доступностью?

13. Каково территориально-административное деление городского округа?

14. Каковы особенности внутригородских территорий городов федерального значения?

15. Каковы критерии создания муниципальных образований?

16. Каков состав территорий муниципальных образований?

17. Каковы основания изменения границ муниципальных образований?

18. Каковы процедурные решения изменения границ муниципальных образований?

19. Что понимается под административно-территориальным устройством субъекта РФ?

20. Каков порядок создания, преобразования и ликвидации муниципальных образований?

Литература

1. Конституция РФ от 12.12.1993 г. - М., 2010. - 48 с. 

2. Налоговый кодекс РФ (часть первая) от 31.07.1998 г. № 146-ФЗ; (часть вторая) от 05.08.2000 г. № 117-ФЗ // СЗ РФ. - 1998. - № 31. - Ст. 3824; 2000. - № 32. - Ст. 3340.
3. Бюджетный кодекс РФ  от 31.07.1998 г. № 145-ФЗ // СЗ РФ. - 1998. - № 31. - Ст. 3823. 
4. Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ: ФЗ от 28.08.1995 г. № 154-ФЗ // СЗ РФ. - 1995. - № 35. - Ст. 3506. 

5. О закрытом административно-территориальном образовании: ФЗ от 28.11.1996 г. № 144-ФЗ  // СЗ РФ. - 1996. - № 49. - Ст. 5503. 

6. О статусе Наукограда РФ: ФЗ от 07.04.1999 г. № 70-ФЗ // СЗ РФ. -  1999. -  № 15. - Ст. 1750.

7. Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ: ФЗ от 06.11.2003 г. № 131-ФЗ // СЗ РФ. - 2003. - № 40. - Ст. 3822.
8. О реформе местного самоуправления в Российской Федерации «Положение об основах организации местного самоуправления в Российской Федерации на период поэтапной конституционной реформы»: указ Президента РФ от 26.10.1993 г. № 1760 // САПП РФ. - 1993. - № 44. - Ст. 4188. 

9. Об утверждении перечней субъектов РФ и отдельных районов субъектов РФ (в существующих границах), относящихся к территориям с низкой либо с высокой плотностью населения: распоряжение Правительства РФ от 25.05.2004 г. № 707-р (с дополнениями от 4.11.2004 г.) // СЗ РФ. - 2004. - № 23. - Ст. 2318.

10. По делу о про​верке конституционности закона Удмуртской Республики «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике» от 24.01.1997 г.: постановление Конституционного Суда РФ от 17.04.1996 г. № 1-П  // СЗ РФ. - 1997. - № 5. - Ст. 708.
11. Авакьян С.А. Муниципальное право Росси: учебник / С.А. Авакьян, В.Л. Лютцер, Н.Л. Пешин, В.А. Савицкий, Н.С. Тимофеев. - М., 2011. -  544 с.
12. Выдрин И.В. Муниципальное право России: учебник / И.В. Выдрин, А.Н. Кокотов. - М., 2009. - 368 с.

13. Кокотов А.Н. Муниципальное право России: учебник /  А.Н. Кокотов, А.С. Соломаткин. - М., 2009. - 384 с.

14. Муниципальное право РФ: учебник для ВУЗ / под ред. Н.С. Бондаря. - М., 2003. - 724 с.

15. Постовой Н.В. Муниципальное право России: учебник / Н.В. Постовой. - М., 2009. - 352 с.

Тема № 8, 9, 10: Организационная система местного самоуправления в Российской Федерации
№ 8: Система местного самоуправления в России: ее подсистемы и элементы. Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в местном самоуправлении

1 Система местного самоуправления в России: ее подсистемы и элементы
1.1 Понятие современной системы местного самоуправления в России

Система местного самоуправления в России - это совокупность организационных форм и способов решения населением самостоятельно и не​посредственно, а также через органы местного самоуправления вопросов местного значения. Система включает в себя упорядоченные элементы, и применительно к определенному виду и уровню муниципального образования число этих элементов может отличаться.
Учитывая особенности, связанные с многообразием муниципальных образований, в системе местного самоуправления РФ можно выделить несколько подсистем и элементов. В эту систему включаются:
1)  формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления;
2)  представительный орган муниципального образования;
3)  глава муниципального образования;
4)  глава местной администрации;
5)  местная администрация;
6)  территориальное общественное самоуправление;
7)  межмуниципальное сотрудничество.
Естественно, все элементы данной системы нельзя найти на неко​торых уровнях местного самоуправления. Так, применительно к муниципальному образованию-поселению с числом жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 че​ловек следует отметить отсутствие представительного органа. Но зато в таких муниципальных образованиях серьезные права приобретает сход жителей, поскольку через эту форму непосредственной демокра​тии реализуются полномочия представительного органа муниципального образования.
В зависимости от численности населения, территории, масштабов хозяйственной деятельности кардинально может отличаться и струк​тура исполнительных и распорядительных органов муниципального образования. В поселении с несколькими сотнями жителей вся администрация может состоять из старосты, его помощника и счетовода. В большом муниципальном районе и тем более в мегаполисе - город​ском округе, имеющем несколько сотен тысяч или миллионов жите​лей, местная администрация состоит из десятков подразделений, кото​рые включают большой штат муниципальных служащих.
1.2 Общая характеристика организационных форм осуществления местного самоуправления
В общем виде характеристика названных элементов системы мест​ного самоуправления в России может быть представлена следующим образом.
Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в местном самоуправлении - они иначе еще называются формами непосредственной демокра​тии и позволяют жителям реализовывать свое право на местное само​управление, решать вопросы местного значения напрямую, без по​средничества органов и должностных лиц местного самоуправления (конечно, многие организационные вопросы, связанные с проведе​нием референдумов, решаются с их участием). Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» разделяет формы непосредственной демо​кратии на две категории:
а)  те, посредством которых население принимает окончательное решение (референдум, выборы, голосование по отзыву, сход жите​лей) или предопределяет его принятие (в определенных случаях голосование по вопросу об изменении границ муниципального образования). В науке конституционного и муниципального права зачастую все подобные возможности иногда называют им​перативными формами непосредственной демократии;
б)  которые позволяют органам и должностным лицам местного самоуправления выявить мнение населения по тому или иному вопросу муниципальной жизни, чтобы учесть такое мнение при выработке (доработке) своих решений - эти возможности назы​вают консультативными формами непосредственной демократии (к их числу относятся публичные слушания, собрания и конфе​ренции, опросы граждан).
Федеральный закон 2003 г. /2/ значительно увеличил перечень форм непосредственной демократии и конкретизировал положения норм существовавших в Законе 1995 г. /3/ 
Формы непосредственной демократии:
1) Референдум как форма осуществления местного самоуправления представляет собой голосование населения по наиболее важным во​просам жизнедеятельности муниципального образования. Референ​дум проводится с целью принятия решения по конкретному вопросу в пределах полномочий муниципального образования или принятия муниципального правового акта. Решение, принятое на референдуме, обязательно для исполнения всеми участниками правовых отношений на территории муниципального образования.
2) Муниципальные выборы - форма непосредственной демократии, которая через голосование жителей позволяет сформировать представительный орган муниципального образования, иные выборные органы, избрать кого-то на должности выборных лиц местного самоуправления. На муниципальном уровне выборы могут проводиться по одномандатным, многомандатным округам и по спискам. Федераль​ный закон 2003 г. допускает формирование представительного органа муниципального района посредством двухстепенных выборов. В этом случае главы городских и сельских поселений, а также отдельные депу​таты представительных органов этих поселений делегируются в состав представительного органа района.
3) Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправ​ления как элемент императивного мандата позволяет поставить выбор​ных лиц через контроль избирателей. Отозванным выборное лицо считается в том случае, если за отзыв проголосовало не менее 50% избирателей, внесенных в списки для голосования в соответствующем избиратель​ном округе или в муниципальном образовании.
4) Голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования проводится с целью выявления мнения населения в связи с предстоящими реформами. Голосование по указанным вопросам похоже на референдум, да и про​водится по соответствующим правилам. Но в отличие от собственно референдума голосование в данном случае не всегда влечет принятие императивного решения.
5) Сход граждан проводится в муниципальном образовании, где не формируется представительный орган. Это сельские поселения с чис​лом жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек. Следовательно, сход в таких муниципальных образованиях наделяется полномочиями представительного органа.
6) Правотворческая инициатива граждан в рамках муниципального образования может иметь место в случае, если, по мнению организа​торов этого мероприятия, в системе муниципальных правовых актов существует пробел или есть необходимость изменить действующие нормы. В отличие от референдума, где правовой акт может быть при​нят жителями непосредственно и окончательно, суть правотворческой инициативы состоит в том, что орган или должностное лицо, в чьем ведении находится принятие инициированного населением правово​го акта, обязано рассмотреть его проект и решить его судьбу по своему усмотрению.
7) Публичные слушания - это обсуждение проектов муниципальных актов по самым важным вопросам муниципального образования.
8) Собрания граждан проводятся для обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов и должностных лиц и осуществления территориального общественного самоуправления. Итоги собрания подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
9) Конференция граждан (собрание делегатов) проводятся в тех случаях, когда в силу многочисленности жителей на территории, которой касается обсуждаемый вопрос, нет организационных возможностей для проведения собрания. По сути, конференция представляет собой вторую степень опосредования в непосредственной демократии, по​скольку делегаты конференции избираются на собраниях из числа их участников.
10) Опрос граждан есть инструмент выявления мнения населения с последующим его учетом при вынесении решений органами и должност​ным лицами местного самоуправления и государственной власти.
11) Обращения граждан предполагают их право обращаться в органы и к должностным лицам местного самоуправления индивидуально и коллегиально по любым вопросам, входящим в компетенцию соответствующих органов, лиц и затрагивающим права и законные инте​ресы населения в рамках муниципального образования. Этому праву жителей корреспондирует обязанность должностных лиц в течение ме​сяца ответить заявителю в письменном виде по существу обращения.
Таковы самые общие сведения о системе институтов непосред​ственной демократии в местном самоуправлении, отраженных в Фе​деральном законе 2003 г., который допускает и другие формы непосредственной демократии. В законодательстве субъектов РФ и в муници​пальных правовых актах чаще всего закрепляются такие формы, как наказы, выражение недоверия.
12) Наказы избирателей выборным лицам местного самоуправления представляют собой поручения избирателей по общественно значимым вопросам. Они даются депутатам, главе муниципального образо​вания, членам других выборных органов местного самоуправления при встречах с избирателями на предвыборных мероприятиях и затем в хо​де информирования о своей работе, о состоянии местных дел.
13) Выражение недоверия выборным и иным должностным лицам местного самоуправления может иметь место на собраниях (путем голосования) или в порядке опроса жителей с целью выявления их мнения по поводу качества работы руководителей муниципального образования или конкретных органов местного самоуправления. 

14) На муниципальном уровне для воздействия на поведение властей, а также для информирования их о состоянии жизни населения ши​роко используются мирные массовые акции. На демонстрациях, ми​тингах и шествиях жители высказывают свое отношение к руково​дителям муниципального образования в связи с работой жилищно-коммунального хозяйства, уровнем заработной работников муници​пальных школ и больниц и т. п. Формой проявления недовольства по аналогичным поводам стали пикеты жителей перед зданиями местных администраций, органов государственной власти субъектов РФ, в дру​гих публичных местах.
Органы и должностные лица местного самоуправления:
1) Представительный орган муниципального образования создается во всех муниципальных образованиях, за исключением тех поселений, где число жителей, обладающих изби​рательным правом, составляет менее 100 человек. Он состоит из депутатов, избираемых в соответствии с принципами избирательного права. Исключение из принципов равного и прямого избирательного права допускается при формировании представитель​ного органа муниципального района, где представительный орган мо​жет включать глав поселений и депутатов представительного органа поселений, входящих в состав района. Срок полномочий представи​тельного органа муниципального образования составляет от двух до пяти лет и определяется уставом муниципального образования.
2) Глава муниципального образования - это высшее должностное лицо муниципального образования. Избирается либо на муниципальных выборах, либо представительным органом из числа депутатов. В последнем случае является председателем представительного органа и не может быть одновременно главой администрации. При избрании насе​лением глава муниципального образования либо возглавляет местную администрацию, либо руководит представительным органом, но не может одновременно занимать эти две должности. Исключение сдела​но для муниципального образования с численностью населения менее 1000 человек. В муниципальных районах, где представительный орган формируется в порядке делегирования, глава муниципального образо​вания является его председателем.
3) Главой местной администрации может быть избираемый насе​лением глава муниципального образования либо лицо, назначаемое по контракту по итогам прохождения конкурса, который проводится конкурсной комиссией в соответствии в порядком, устанавливаемым представительным органом муниципального образования. После про​хождения конкурса претендент назначается на должность представи​тельным органом муниципального образования. Контракт с главой местной администрации заключает глава муниципального образова​ния. Условия контракта с главой местной администрации поселения утверждаются представительным органом муниципального образова​ния, а в городских округах и муниципальных районах в части, касаю​щейся исполнения отдельных государственных полномочий, - зако​ном субъекта РФ. Срок действия контракта определяется в уставе му​ниципального образования.
4) Местная администрация в соответствии с Федеральным зако​ном 2003 г. (ст. 37) - это исполнительно-распорядительный орган муниципального образования (является юридическим лицом), которым руководит глава на принципах единоначалия. В состав органа входят отраслевые, функциональные и территориальные органы - структуру утверждает представительный орган муни​ципального образования по представлению ее главы.
Территориальное общественное самоуправление. В гл. 5 Федерального закона 2003 г., закрепляющую формы непо​средственного осуществления населением местного самоуправле​ния и участия населения в осуществлении местного самоуправления, включена ст. 27 «Территориальное общественное самоуправление» (ТОС). Формально ТОС можно отнести к институтам непосредственной демократии в местном самоуправлении.  По сути, ТОС есть часть территори​альной организации местного самоуправления, оно определяется в ч. 1 ст. 27 как самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселения. Осуществляется  ТОС согласно ч. 2 ст. 27 проведением собраний и кон​ференций граждан, а также посредством создания органов ТОС. Таким образом, в организации ТОС используются институты непосредствен​ной демократии в местном самоуправлении, равно как и органы, спе​циально избираемые населением на собраниях, конференциях. Это означает что, ТОС  - самостоятельный элемент системы (территориальной организации) местного самоуправления.
ТОС осуществляется на части муниципального образования - подъезд жилого дома, дом, группа домов, жилой микрорайон, сельский населенный пункт, не яв​ляющийся поселением, иные территории проживания граждан. ТОС имеет свой устав, может являться юридическим лицом. В рамках ТОС населением или орга​нами ТОС может решать часть вопросов муниципального образования в соответствующем масштабе.
Элементом публичной власти считается местное самоуправление в целом, т. е. его структуры на уровне непосредственно муниципаль​ных образований. ТОС не составляет отдельного уровня публичной власти. Но решая по по​ручению муниципального образования, отраженному в его уставе, отдельные вопросы жизни соответствующего микрорайона в городе, сельского населенного пункта, ТОС действует в пределах возложенных на него полномочий, т.е. обязательность решений и действий ТОС обусловлена предоставлением ему права участвовать в реализации части задач соответствующего муни​ципального образования.
Понимая под ТОС самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселения для самостоятельного и под свою ответственность осущест​вления собственных инициатив по вопросам местного значения сбли​жает в целом ТОС с местным самоуправлением, подчеркивает творче​ское начала как условие создания и деятельности ТОС.
Однако помимо инициативы населения для создания ТОС требу​ется решение представительного органа муниципального образования. Границы территории, на которой осуществляется ТОС, устанавливаются представительным органом поселения по предложению населения, проживающего на данной территории. ТОС считается учрежденным с момента регистрации устава ТОС уполно​моченным органом местного самоуправления соответствующего по​селения. Порядок регистрации устава ТОС определяется уставом му​ниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования. Более того, ТОС в соответствии с его уставом может являться юридическим лицом и подлежит государственной регистрации в организационно-правовой форме некоммерческой организации (ст. 27).
ТОС создается не только по инициативе граждан, но и по инициативе  представительного органа, а также главы муниципального образования.
ТОС может иметь свою смету доходов и расходов, получать часть средств из бюджета муниципального образования. В ведение органов ТОС  могут передаваться материальные объекты, относящиеся к муниципальной собственности, средства и муниципального бюджета; ТОС вправе привлекать инвестиции, заключать гражданско-правовые договора на выполнение услуг и работ для нужд ТОС, заключать трудовые договора-контракты и др.
Таким образом, ТОС следует считать подвидом власти местного самоуправления. 

В уставе ТОС устанавливаются: территория, на которой оно осуществляется; цели, задачи, формы и основные направления деятель​ности; порядок формирования, прекращения полномочий, права и обязанности, срок полномочий органов ТОС; порядок принятия решений; порядок приобретения имущества, а также порядок поль​зования и распоряжения указанным имуществом и финансовыми средствами; порядок прекращения деятельности. 
Дополнительные требования к уставу ТОС органами местного самоуправления устанавливаться не могут.
ТОС осуществляется в поселениях непосредственно населением через проведение собраний и конференций граждан, а также посредством создания органов ТОС. Органы ТОС избираются на собраниях или кон​ференциях граждан, проживающих на соответствующей территории.
К исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, осуществляющих ТОС, относятся: установление структуры этих органов; принятие устава и внесение в него изменений и дополнений; избрание самоуправле​ния; определение основных направлений деятельности; утвержде​ние сметы доходов и расходов и отчета о ее исполнении; рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности этих органов.
Собрание граждан по вопросам организации и осуществления ТОС считается право​мочным, если в нем принимают участие не менее половины жителей соответствующей территории, достигших 16-летнего возраста. Конфе​ренция граждан по вопросам организации и осуществления ТОС считается правомочной, если в ней принимают участие не менее двух третей избранных на собраниях граждан делегатов, представляющих не менее половины жителей соот​ветствующей территории, достигших 16-летнего возраста.
Органы ТОС: 

- представляют интересы населения, проживающего на соответствующей территории; 
- обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях и конференциях граждан; 
- могут осуществлять хозяйственную деятель​ность по благоустройству территории, иную хозяйственную деятель​ность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потреб​ностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как за счет средств указанных граждан, так и на основании договора между ор​ганами ТОС и органами местного самоуправления с использованием средств местного бюдже​та; 
- 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.
Порядок организации и осуществления ТОС, условия и порядок выделения необходи​мых средств из местного бюджета определяются уставом муниципаль​ного образования и (или) нормативными правовыми актами предста​вительного органа муниципального образования.
Межмуниципальное сотрудничество своей основной целью имеет взаимодействие и сотрудничество муниципальных образований с тем, чтобы повысить эффективность осуществления местного самоуправ​ления. Кроме того, межмуниципальное сотрудничество укрепляет связи между муниципальными образованиями различных уровней и регионов страны. Тем самым не только по Конституции РФ  /1/ и зако​нодательству, но и посредством межмуниципального сотрудничества местное самоуправление из локальных параметров перерастает в обще​государственную систему организации публичной власти на местном уровне, реализации интересов населения, осуществления и содействия осуществлению политических, народнохозяйственных и социально-культурных задач.
В Федеральный закон 2003 г. включена специальная гл. 9 о межмуниципальном сотрудничестве. Закон предписывает обязательное создание совета муниципальных образований в каждом субъекте РФ. Надо полагать, такой совет призван обобщать и распространять пере​довой опыт муниципальной деятельности, а также содействовать от​дельным муниципальным образованиям в лучшем достижении их задач в решении вопросов местного значения. Однако совет муниципальных образований субъекта РФ не вправе вмешиваться в деятельность муни​ципальных образований, ограничивать их деятельность.Советы муниципальных образований субъектов РФ могут образо​вать единое общероссийское объединение муниципальных образова​ний (ст. 67 Закона).
Представительные органы муниципальных образований для совместного решения вопросов местного значения могут принимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью. Указанные органы могут принимать решения о соз​дании некоммерческих организаций в форме автономных некоммерче​ских организаций и фондов.
Таким образом, Федеральный закон 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрел широкую палитру возможностей для объединения уси​лий муниципальных образований, их населения, органов местного самоуправления в масштабах субъекта РФ, всей Российской Федерации. Нормы Закона должны содействовать рождению общегосударственной системы местного самоуправления, построенной на единстве конституционных и законодательных основ местного самоуправления и богатстве региональных инициатив в его осуществлении. /12/

2 Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в местном самоуправлении 

Задача данной темы - рассмотреть формы непосредственной демократии более подробно, дать каждой из них раз​вернутую характеристику на основе Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий​ской Федерации» /2/, также других законов и иных актов, в которых они находят специальное и предметное регулирование. К институтам непосредственной демократии в конституционном и муниципальном праве относят совокупность форм и средств прямого (т. е. непосредственного - отсюда и соответствующее понятие) участия населения в реализации задач народовластия. 
В каждом случае граждане индивидуально, но, конечно, с той или иной степенью объединения, коллективно участвуют в осуществлении функций мест​ного самоуправления. Таким образом, требуется личное волеизъявле​ние каждого участника того либо иного мероприятия, но конечный ре​зультат получается лишь совместными усилиями всех участников. Если этот результат является решением только населения, не требующим последующего оформления органом местного самоуправления, тогда речь идет об императивных институтах непосредственной демо​кратии в местном самоуправлении. Если же волеизъявление населения затем ведет к принятию правовых актов органов или должностных лиц местного самоуправления, то налицо консультативные институты.
Федеральный закон 2003 г. сохранил многие направления регулирования институтов непосредственной демократии в местном самоуправлении, заложенные законами-предшественниками. Это является логичным развитием Конституции РФ, в которой прежде всего назва​ны указанные институты, а затем уже органы местного самоуправле​ния как средства реализации функций местного самоуправления. Со​гласно ч. 2 ст. 130 Конституции РФ: «Местное самоуправление осу​ществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления». /1/ 
Вместе с тем в Законе есть определенные новшества, они заключа​ются как в совершенствовании существующих, так и во введении но​вых институтов. Все это объединено в гл. 5 «Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия насе​ления в осуществлении местного самоуправления» Федерального зако​на 2003 г. Эти формы требуют комплексного рассмотрения.
2.1 Местный референдум
На первое место в системе институтов непосредственной демокра​тии в местном самоуправлении Федеральный закон 2003 г. ставит мест​ный референдум. Такой подход обусловлен прежде всего ст. 3 Консти​туции РФ, согласно которой референдум и свободные выборы являют​ся высшим, непосредственным выражением власти народа.
Как известно, референдумы в Российской Федерации  и ее субъек​тах проводятся нечасто. И это понятно, такой референдум: 
- во-первых, предполагает особую важность выносимых на него вопросов;
- во-вторых, требует немалых материальных расходов; 
- в-третьих, не должен привести к росту напряженности в обществе, к разделу его на непри​миримых сторонников и противников соответствующего решения.
В принципе, о том же надо думать и на уровне местного самоуправления. Казалось бы, очень привлекательно «играть в демократию» и при первой же необходимости выносить вопрос на местный референдум. На деле этого не требуется, для текущего руководства делами муниципального образования население избирает органы местного самоуправ​ления. Кроме того, если органы часто начнут обращаться к местным референдумам, у населения довольно скоро появится чувство апатии, что обесценит референдум как институт именно народовластия. Да и к самим органам у населения будет формироваться негативное отношение.
Правовой основой местных референдумов являются нормативные акты трех уровней. На федеральном уровне это указанный Федераль​ный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного са​моуправления в Российской Федерации», Федеральный закон 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре​ферендуме граждан Российской Федерации» (с изм. и доп.). /4/  На уров​не субъектов РФ вопросы местных референдумов находят отражение в законах субъектов РФ о местном самоуправлении, а также о выборах де​путатов и выборных должностных лиц местного самоуправления. Ряд субъектов РФ принял комплексные акты по всем видам выборов - из​бирательные кодексы субъектов РФ, в которых есть главы о муници​пальных референдумах и выборах. На муниципальном уровне вопросы выборов и местных референдумом находят отражение в уставах муни​ципальных образований, сами же выборы и референдумы проводятся на основе законов субъектов РФ, при необходимости - на основе фе​деральных актов.
Оба федеральных закона не содержат не только исчер​пывающего, но даже минимального перечня вопросов, которые надо выносить на местный референдум.
Согласно ч. 3 ст. 12 Закона 2002 г. на местный референдум могут быть вынесены только вопросы местного значения. А часть 4 ст. 12 гла​сит, что федеральным законом, конституцией (уставом), законом субъ​екта РФ, уставом муниципального образования могут быть определены вопросы, подлежащие обязательному вынесению на местный референ​дум. Но и в этом случае в обязательном порядке выносимые на мест​ный референдум вопросы должны быть из круга тех, которые названы для соответствующего уровня вопросами местного значения.
Вопросы любого референдума не должны ограничивать или отме​нять общепризнанные права и свободы человека и гражданина, кон​ституционные гарантии реализации таких прав и свобод. Помимо этого вопросы местного референдума не могут противоречить законодатель​ству Российской Федерации и соответствующего субъекта РФ. Вопрос референдума должен быть сформулирован таким образом, чтобы ис​ключалась возможность его множественного толкования и исключа​лась неопределенность правовых последствий принятого на референ​думе решения (ч. 7 ст. 12 Закона 2002 г.).
Федеральный закон 2002 г. четко определил пределы усмотрения на местах при выборе вопросов местного референдума. В части 8 ст. 12 на​званы вопросы, которые нельзя выносить на референдум субъекта РФ, местный референдум. На местный референдум не могут быть вынесе​ны вопросы:
а)  о досрочном прекращении или продлении срока полномочий местного самоуправления, о приостановлении осуществления ими своих полномочий, а также о проведении досрочных выбо​ров в органы местного самоуправления либо об отсрочке указан​ных выборов;
б)  о персональном составе органов местного самоуправления;
в)  об избрании депутатов и должностных лиц, об утверждении, о назначении на должность и освобождении от должности долж​ностных лиц, а также о даче согласия на их назначение на долж​ность и освобождение от должности;
г)   о принятии или об изменении соответствующего бюджета, исполнении и изменении финансовых обязательств муниципаль​ного образования;
д) о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здо​ровья и безопасности населения.
Приведенные ограничения корреспондируют аналогичным ограничениям для референдума субъекта РФ и федерального референдума. Уста​новление иных ограничений для вопросов, выносимых на референдум, кроме указанных в статье, не допускается (ч. 9 ст. 12 Закона 2002 г.).
Федеральный закон 2003 г. существенно сузил возможности использования местного референдума. Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» позволял выносить на местный референдум устав муниципального образования - в п. 2 ст. 8 говорилось, что этот устав принимается представительным органом местного самоуправления или населением непосредственно. Согласно ч. 3 ст. 44 Закона 2003 г. устав принимается представительным органом муниципального образования, а в поселени​ях с численностью жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 человек - непосредственно на сходе граждан. Таким образом, устав муниципального образования теперь не может быть предметом референ​дума, и это правило не оставляет права на усмотрение субъектам РФ.
При преобразовании муниципальных единиц предполагается учет мнения населения. Закон допускает голосование населения на этот счет, это скорее консультативное выявление пожеланий населения, хотя и проводимое по процедуре местного референдума, поскольку все равно затем требуется решение компетентных органов о преобразова​нии муниципального образования. По Закону 2003 г. на местном ре​ферендуме могут быть приняты муниципальные правовые акты, но не указано, по каким вопросам.
Однако необходимо отметить, что по Закону 2003 г. в некоторых случаях, (если вопросы местного значения решаются на местном референдуме) это будет не консультативное, а императивное решение. В частности, согласно ч. 5 ст. 34 Закона: «Структура органов местно​го самоуправления в случае образования на межселенных территориях вновь образованного муниципального образования или в случае пре​образования существующего муниципального образования определя​ется населением на местном референдуме (в муниципальном образова​нии с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек - на сходе граждан) или представительным органом муниципального образования и закрепляется в уставе муниципального образования». То есть местный референдум не является единственным средством, но если проводится, его решение обязательно.
Такой референдум проводится в случае, если в течение одного ме​сяца со дня вступления в силу закона субъекта РФ об установлении границ соответствующего муниципального образования с инициати​вой о проведении местного референдума выступила группа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом, которая образована в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ о прове​дении местного референдума. Указанная группа должна организовать сбор подписей жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом, в количестве не менее 3% от их общей чис​ленности и представить подписные листы в избирательную комиссию субъекта РФ в порядке и сроки, которые установлены федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ о проведении местного референдума. Избирательная комиссия субъек​та проведет местный референдум, выполняя функции избирательной комиссии муниципального образования.
В решении о структуре органов местного самоуправления муниципального образования, принимаемом на местном референдуме (сходе граждан), устанавливаются: 
1) структура (перечень) и наименования органов местного самоуправления; 
2) порядок избрания и полномочия главы муниципального образования.
Помимо этого на местном референдуме или сходе граждан решают​ся вопросы введения и использования средств самообложения граж​дан, под которыми Закон понимает разовые платежи граждан, осу​ществляемые для решения конкретных вопросов местного значения ст. 56 Федерального закона 2003 г.
В целом по новому законодательству местный референдум в значительной мере остается потенциальной возможностью принятия решений населением муниципального образования ст. 22 Федерального закона 2003 г. гласит, что в целях решения непосредственно населе​нием вопросов местного значения проводится местный референдум. Причем местный референдум «может проводиться на всей территории муниципального образования». Слова «может проводиться» в данном случае нельзя толковать так, будто местным референдумом позволи​тельно охватить лишь часть территории муниципального образования. Совершенно очевидно, что такое голосование является мероприятием для населения всей муниципальной единицы.
Решение о назначении местного референдума принимается представительным органом муниципального образования по инициативе:
1)  граждан РФ, имеющими право на участие в местном референдуме;
2) избирательными  объединениями,  иными  общественными объединениями, уставы которых предусматривают участие в выборах и (или) референдумах и которые зарегистриро​ваны в порядке и сроки, установленные федеральным законом; 
3) представительного органа муниципального образования;

4) главы местной администрации; 
5) выдвинутой совместно главой местной администрации и представительным органом муниципального образования.
Условием назначения местного референдума по инициативе граж​дан, избирательных объединений, иных общественных объединений, о которых говорит Закон, является сбор подписей в поддержку данной инициативы. Конкретное число подписей устанавливается законом субъекта РФ, но не может превышать 5% от числа участников рефе​рендума, зарегистрированных на территории муниципального образо​вания (но не может быть менее 25 подписей). Таким образом, подписи положено собирать при инициативе местного референдума со стороны как граждан, так и их объединений (напомним, что при проведении выборов такое объединение граждан, как политическая партия, не со​бирает подписи, если у нее есть свои депутаты в Государственной Думе или законодательном собрании субъекта РФ).
Инициатива проведения референдума, выдвинутая совместно представительным органом муниципального образования и главой местной администрации, оформляется правовыми актами представительного органа муниципального образования и главы местной администрации. Федеральный закон 2002 г. (ч. 1 ст. 36) позволяет каждому гражда​нину Российской Федерации или группе граждан, имеющих право на участие в местном референдуме, образовать инициативную группу для выдвижения инициативы проведения местного референдума числен​ностью не менее 10 человек. В принципе, указанное положение означа​ет, что инициатором местного референдума является гражданин, про​живающий на территории данного муниципального образования.
По начальной редакции ч. 1 ст. 36 если инициатором проведения референдума выступает общественное объединение, тогда руководя​щий орган этого общественного объединения либо руководящий орган его регионального отделения или иного структурного подразделения выступает в качестве инициативной группы по проведению референ​дума независимо от своей численности. Однако в 2005 г. это положение было исключено из Закона 2002 г. Это означает, что и в случае если инициатором референдума выступает общественное объединение, все равно надо образовывать инициативную группу.
Инициативная группа по проведению референдума обращается с ходатайством о регистрации группы в избирательную комиссию муниципального образования, которая со дня обращения инициативной группы действует в качестве комиссии референдума. В ходатайстве инициативной группы по проведению референдума должен (должны) содержаться вопрос (вопросы), предлагаемый (предлагаемые) инициа​тивной группой для вынесения на референдум, должны быть указаны фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, серия, номер и дата выдачи паспорта или документа, заменяющего паспорт гражданина, с указанием наименования или кода выдавшего его органа, а также адрес места жительства каждого члена инициативной группы и лиц, уполномоченных действовать от ее имени на территории, где пред​полагается провести референдум. Ходатайство инициативной группы подписывается всеми членами группы. К ходатайству прилагается про​токол собрания инициативной группы по проведению референдума, на котором было принято решение о выдвижении инициативы проведе​ния референдума.
Избирательная комиссия муниципального образования в течение 15 дней со дня поступления ходатайства инициативной группы по про​ведению референдума обязана рассмотреть ходатайство и приложен​ные к нему документы и принять решение:
а)  в случае соответствия указанных ходатайства и документов требованиям федерального законодательства, конституции (уста​ва), закона субъекта РФ, устава муниципального образования - о направлении их в представительный орган местного самоу​правления, уполномоченный принимать решение о назначении референдума;
б)  в противном случае - об отказе в регистрации инициативной группы.
Представительный орган муниципального образования обязан проверить соответствие вопроса, предлагаемого для вынесения на местный референдум, требованиям закона в порядке и сроки, установленные законом субъекта РФ, уставом муниципального образования. Общий срок проверки не может превышать 20 дней со дня поступления в соот​ветствующий орган ходатайства инициативной группы по проведению референдума и приложенных к нему документов.
Если представительный орган муниципального образования при​знает, что вопрос, выносимый на референдум, отвечает требованиям, избирательная комиссия муниципального образования осуществляет реги​страцию инициативной группы по проведению референдума, выдает ей регистрационное свидетельство, а также сообщает об этом в средства массовой информации. Решение о регистрации инициативной группы по проведению референдума принимается в 15-дневный срок со дня признания представительным органом местного самоуправления со​ответствия вопроса, выносимого на референдум, требованиям закона. Если же представительный орган признает, что вопрос, выносимый на референдум, не отвечает требованиям закона, комиссия отказывает инициативной группе в регистрации. Основанием отказа может быть только нарушение инициативной группой законодательства, устава муниципального образования. Отказ в регистрации может быть обжа​лован в суд.
Количество подписей, которое необходимо собрать в поддержку инициативы проведения местного референдума, устанавливается законом и не может превышать 5% от числа участников референдума, зарегистрированных на территории проведения референдума, но не может быть менее 25 подписей.
При проведении федеральных выборов и референдумов законода​тель ограничивает число подписей, которые могут быть собраны на территории одного субъекта РФ, с тем чтобы федеральное мероприя​тие не стало фактически отражением инициативы одного или несколь​ких субъектов РФ. При проведении выборов в органы государственной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, референду​ма субъекта или местного референдума установление квоты на сбор подписей избирателей, участников референдума на части территории субъекта РФ, муниципального образования не допускается. Это озна​чает, что активность граждан одного или двух населенных пунктов, ес​ли они дали свои подписи в поддержку местного референдума, может стать предопределяющей для его назначения на всей территории муни​ципального образования.
Подписные листы должны изготавливаться за счет средств соответствующего фонда референдума. При выдвижении инициативы проведения местного референдума подписи могут собираться со дня, следующего за днем уведомления комиссии о регистрации инициативной группы по проведению референдума. Установленный законом субъек​та РФ период, в который могут собираться подписи в поддержку инициа​тивы проведения местного референдума, составляет не менее 20 дней.
Количество представляемых для назначения референдума подписей участников референдума может превышать количество подписей, необходимое для назначения референдума, не более чем на 10%, если иное не установлено федеральным законом. Если для назначения референдума требуется представить менее 40 подписей, тогда количество представ​ляемых подписей может превышать количество подписей, необходимое для назначения референдума, не более чем на четыре подписи.
Федеральный закон 2002 г. (ст. 38) говорит о том, что законом должны предусматриваться процедура проверки соблюдения порядка сбора подписей, достоверности сведений об участниках референдума и их подписей, а также основания для признания подписей недействительными. Поскольку вид (уровень) закона здесь не назван, надо полагать, что по отношению к муниципальным референдумам необ​ходимые дополнения вносятся законами, избирательными кодекса​ми субъектов РФ. Однако Закон 2002 г. указывает, что проверке могут подлежать все представленные подписи или их часть, но не менее 20% от установленного законом необходимого для назначения референдума количества подписей участников референдума, отобранных для провер​ки посредством случайной выборки (жребия). Таким образом, субъект не вправе уменьшить, но может увеличить процент проверяемых под​писей. Этот процент определяется в соотношении не со всем количе​ством представленных подписей, а с минимумом, необходимым для назначения референдума.
При проверке подписей, в том числе при выборке подписей для проверки, вправе присутствовать уполномоченные представители инициативной группы по проведению референдума, представившей необходимое число подписей участников референдума. Более того, о соответствующей проверке должен извещаться уполномоченный представитель инициативной группы.
Комиссия референдума в муниципальном образовании, установив соответствие порядка выдвижения инициативы проведения референ​дума требованиям закона, устава муниципального образования, в тече​ние 15 дней со дня представления инициативной группой по проведе​нию референдума подписных листов и протокола об итогах сбора под​писей направляет эти подписные листы, экземпляр протокола и копию своего постановления в представительный орган муниципального об​разования для принятия решения о назначении референдума. Копия постановления комиссии направляется также инициативной группе по проведению референдума.
В случае отказа в проведении референдума комиссия в течение од​них суток с момента принятия ею такого решения обязана выдать уполномоченному представителю инициативной группы копию решения с изложением оснований отказа. А такими основаниями согласно ч. 25 ст. 38 Федерального закона 2002 г. являются:
- отсутствие среди документов, представленных для назначения референдума, необходимых документов, указанных в соответствующем законе;
- наличие среди представленных подписей участников референдума более 10% подписей, собранных в местах, где сбор подписей запрещен;
- недостаточное число достоверных подписей участников референду​ма либо выявление 10% и более недостоверных и (или) недействитель​ных подписей от общего числа подписей, отобранных для проверки (однако выявление этих процентов не служит основанием для отказа в назначении референдума в случае, когда для назначения референду​ма требуется представить менее 200 подписей, если достоверных под​писей достаточно для назначения референдума);
- несоздание инициативной группой фонда референдума (правда, ч. 2 ст. 58 Закона 2002 г. говорит: законом субъекта РФ может быть уста​новлено, что при выдвижении инициативы проведения местного ре​ферендума при определенном числе участников референдума на тер​ритории соответствующего муниципального образования (но не более 5000 участников референдума) создание инициативной группой фонда референдума необязательно, если ею не финансируется подготовка и проведение референдума); отсутствие средств в фонде референдума не является основанием отказа в проведении референдума;
- использование инициативной группой по проведению референдума при финансировании своей деятельности по выдвижению инициативы проведения референдума организации сбора подписей участников референдума, а также деятельности, направленной на получение определенного результата на референдуме, помимо средств фонда референдума иных денежных средств, составляющих более 5% от установленного за​коном предельного размера расходования средств фонда референдума;
- превышение инициативной группой по проведению референдума в ходе выполнения указанных задач более чем на 5% установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда, фонда референдума;
- установленный решением суда факт несоблюдения инициативной группой ограничений по проведению агитации в ходе кампании референдума, предусмотренных данным Законом;
- неоднократное использование членом или уполномоченным представителем инициативной группы по проведению референдума преимуществ своего должностного или служебного положения.
В случае принятия комиссией решения об отказе в проведении референдума по предложенному вопросу члены соответствующей инициативной группы не могут в течение двух лет со дня принятия этого решения выступать повторно с инициативой проведения референдума по вопросу, имеющему такую же по смыслу или содержанию форму​лировку.
Представительный орган муниципального образования обязан назначить местный референдум в течение 30 дней со дня поступления в этот орган документов о выдвижении инициативы проведения референдума.
Если местный референдум не назначен представительным органом муниципального образования в установленные сроки, референдум назначается судом на основании обращения граждан, избирательных объединений, главы муниципального образования, органов государственной вла​сти субъекта РФ или прокурора. Местный референдум, назначенный судом, организуется избирательной комиссией муниципального обра​зования, а обеспечение его проведения осуществляется исполнитель​ным органом государственной власти субъекта РФ.
В местном референдуме имеют право участвовать граждане Российской Федерации, место жительства которых расположено в границах муниципального образования. Граждане участвуют в местном рефе​рендуме на основе всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном голосовании. В местном референдуме, как и в муниципальных выборах, могут участвовать иностранные граждане, если есть договор Российской Федерации с соответствующим государством, далее при​нят федеральный закон или закон субъекта РФ и если они постоянно проживают на соответствующей территории.
Итоги голосования и принятое на местном референдуме решение подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Решение референдума подлежит обязательному исполнению на территории муниципального образования и не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, их должностными лицами или органами местного самоуправления (ч. 7 ст. 22 Закона 2003 г.).
Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение реше​ния местного референдума в соответствии с разграничением полномо​чий между ними, определенным уставом муниципального образования.
Подробные правила относительно юридической силы решения референдума содержит Федеральный закон 2002 г. В его ст. 73 «Юридическая сила решения, принятого на референдуме» записано, что решение местного референдума действует на территории соответствующего му​ниципального образования. Это решение подлежит регистрации в ор​гане местного самоуправления в порядке, установленном для регистра​ции нормативных правовых актов соответствующего уровня.
Решение местного референдума может быть отменено или изменено путем принятия иного решения на местном референдуме, но не ранее чем через два года после его принятия, либо признано недействитель​ным (недействующим) в судебном порядке. В случае принятия на мест​ном референдуме нормативного правового акта он изменяется в по​рядке, установленном указанным нормативным правовым актом. Если данный порядок не установлен, изменения могут быть также внесены в порядке, предусмотренном для внесения изменений в соответствую​щий нормативный акт, но не ранее чем через пять лет со дня принятия решения на референдуме.
В отношении референдумов, как и выборов, допустимо их признание несостоявшимися либо недействительными. Согласно ст. 70 Закона 2002 г. референдум признается соответствующей комиссией референдума не состоявшимся в случае, если в нем приняло участие не более половины участников референдума, внесенных в списки его участников на тер​ритории проведения референдума. Комиссия референдума признает решение не принятым на референдуме, если за него проголосовало не более половины участников референдума, принявших участие в голо​совании. Законом субъекта РФ не могут устанавливаться дополнитель​ные основания признания референдума несостоявшимся.
Любой референдум может быть признан недействительным соответствующей комиссией либо судом по мотивам допущенных в ходе его проведения существенных нарушений, не позволяющих с достоверно​стью определить результаты референдума.
Причем, если референдум РФ не признан не состоявшимся либо недействительным, его решение окончательно и не может быть оспорено в суде. Что же касается референдума субъекта РФ, местного референдума, помимо признания такого референдума несостоявшимся либо недействительным возможна также отмена су​дом решения референдума по основаниям, указанным в Федеральном законе 2002 г.
Этот Закон (ч. 7 ст. 73) предусмотрел возможность отмены судом решения, принятого на местном референдуме, по следующим основаниям:
- нарушение порядка проведения референдума, повлекшее невозможность выявить действительную волю его участников;
- несоответствие закона субъекта РФ, устава муниципального образования, на основании которых проводился местный референдум, Конституции РФ, федеральному закону, закону субъекта РФ, действовав​шим на момент проведения референдума, повлекшее невозможность выявить действительную волю его участников (данное положение Зако​на фактически ведет к тому, что либо суд одновременно решает два во​проса - об оценка закона субъекта РФ или устава муниципального об​разования и об отмене решения местного референдума, либо не исклю​чается, что сначала в суде будет оспорен закон, устав, а после признания их незаконности наступит черед оспаривания решения референдума);
- несоответствие решения местного референдума Конституции РФ, федеральному закону, закону субъекта РФ.
При признании результатов референдума недействительными ко​миссия назначает повторное голосование.
Если для реализации решения референдума дополнительно тре​буется издание муниципального нормативного правового акта, орган или должностное лицо местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязаны в течение 15 дней со дня вступления в силу решения референдума определить срок подготовки и (или) принятия данного акта. Указанный срок не может превышать три месяца. Инициаторами судебного обжалования решения о проведении местного референдума, а также принятого на таком референдуме ре​шения могут быть граждане, органы местного самоуправления, проку​рор, уполномоченные федеральным законом органы государственной власти.
2.2 Муниципальные выборы
Любые выборы депутатов и выборных должностных лиц населением считаются институтом непосредственной демократии. Это относится и к муниципальным выборам. Поэтому они обозначе​ны в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» как одна из форм осуществления населением местного самоуправления.
Как отмечалось, граждане имеют право избирать и быть избранны​ми в органы местного самоуправления. Согласно Конституции РФ (ч. 3 ст. 32) не имеют права избирать и быть избранными депутатами пред​ставительных органов и выборными должностными лицами местного самоуправления граждане, признанные судом недееспособными, или граждане, содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда.
Дополнениями, внесенными в 2006-2007 гг. В Федеральный закон 2002 г. «Об основных гарантиях...», существенно расширен перечень лиц, не имеющих права быть избранными, (пассивного избиратель​ного права). Эти нормы распространяются и на муниципальный уро​вень. Не имеют права быть избранными граждане Российской Феде​рации, имеющие гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории ино​странного государства. Указанные граждане вправе быть избранными в органы местного самоуправления, если это предусмотрено междуна​родным договором Российской Федерации. Кроме того, не имеют пра​ва быть избранными граждане Российской Федерации:
а)  осужденные к лишению свободы за совершение тяжких и (или) особо тяжких преступлений и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные пре​ступления;
б)  осужденные за совершение преступлений экстремистской направленности,   предусмотренных  Уголовным   кодексом   и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непо​гашенную судимость за указанные преступления;
в)  подвергнутые административному наказанию за совершение административных правонарушений экстремистской направ​ленности, если голосование на выборах состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым админи​стративному наказанию;
г)   в отношении которых вступившим в силу решением суда установлено, что гражданин совершал экстремистскую дея​тельность, призывал к ней, либо иными способами побуждал к таким деяниям, обосновывал или оправдывал экстремизм; либо совершал действия, направленные на возбуждение со​циальной, расовой, национальной или религиозной розни, унижение национального достоинства, пропаганду исключи​тельности, превосходства или неполноценности граждан по признаку их отношения к религии, социальной, расовой, на​циональной, религиозной или языковой принадлежности; ли​бо пропагандировал и публично демонстрировал нацистскую атрибутику или символику либо атрибутику или символику, сходные с нацистской атрибутикой или символикой до степе​ни их смешения.
Муниципальные выборы имеют некоторые особенности по сравне​нию с выборами органов государственной власти. Как известно, на фе​деральном уровне избираются депутаты Государственной Думы и Пре​зидент РФ. Высшее должностное лицо субъекта РФ не избирается на​селением, кандидатуру на пост предлагает Президент РФ, а законода​тельный орган субъекта РФ принимает решение о наделении кандидата полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ.
По Федеральному закону 2003 г. муниципальные выборы прово​дятся в целях избрания депутатов, членов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправле​ния на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Таким образом, круг лиц, избираемых населени​ем на уровне местного самоуправления шире, чем на уровне органов государственной власти. В зависимости от того, что будет закреплено в законах субъектов РФ о местном самоуправлении, и особенно в уста​вах муниципальных образований, избираться могут:
- депутаты представительного органа муниципального образования;
- члены иного выборного органа местного самоуправления - это мо​жет быть, например, контрольная или контрольно-ревизионная ко​миссия муниципального образования;
- глава муниципального образования;
- иные выборные должностные лица муниципального образования (например, во многих городах и районах Московской области 7 дека​бря 2003 г. население избирало совместно с главой также и вице-главу города, района).
Правда, на уровне муниципального района его представительный орган может не избираться путем прямых выборов, а формироваться, во-первых, посредством вхождения в этот орган по должности глав сельских и городских поселений, входящих в состав района, во-вторых, делегированием в этот орган депутатов представительных органов по​селений, избираемых указанными представительными органами из своего состава. Можно ли отнести этот порядок к муниципальным вы​борам? Если и да, то это будут так называемые многостепенные или косвенные выборы: избирая главу поселения, жители тем самым одно​временно избирают и депутата районного представительного органа, поскольку глава автоматически таковым становится; в свою очередь, избирая депутатов представительного органа поселения, они доверяют (поручают) им избрание кого-то из них в представительный орган му​ниципального района.
Муниципальными выборами надо считать только прямое избрание населением депутатов и иных выборных лиц местного самоуправления.
Муниципальные выборы проводятся по общим правилам, являю​щимся едиными для страны и закрепленными в Федеральном законе 2002 г. В их развитие каждый субъект РФ принимает свои законы о му​ниципальных выборах либо включает соответствующие разделы в из​бирательный кодекс субъекта. Отдельные дополнительные правила, особенно связанные с уточнением наименований представительных органов муниципальных образований, должностей выборных лиц, сроков полномочий, порядком назначения выборов, могут содержать уставы муниципальных образований.
Однако, не только законодатели субъектов РФ, но и федеральный законодатель все более унифицирует многие правила избирательной системы, в том числе и для муниципального уровня. Поэтому действия на муниципальном уровне дают импульс соответствующим избиратель​ным процедурам, но мало влияют на их содержание. Например, на фе​деральном уровне любые выборы в стране надо проводить либо весной, либо осенью и муниципальные избирательные кампании не составля​ют исключения. Если депутаты муниципального образования запишут в уставе, что половина либо все они должны избираться посредством списков кандидатов, выдвигать такие списки будут те местные подраз​деления партий, которые определены Федеральным законом 2001 г. «О политических партиях» /5/ и Федеральным законом 2002 г. «Об основ​ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».
По общему правилу муниципальные выборы назначаются представительным органом муниципального образования в сроки, предусмотрен​ные уставом муниципального образования. В случаях, установленных федеральным законом, муниципальные выборы назначаются соот​ветствующей избирательной комиссией муниципального образования или судом.
Федеральный закон 2003 г. не содержит подробных правил прове​дения муниципальных выборов. Он говорит о том, что гарантии из​бирательных прав граждан при проведении муниципальных выборов, порядок назначения, подготовки, проведения и подведения итогов му​ниципальных выборов устанавливаются федеральным законом и при​нимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ. Итоги муни​ципальных выборов подлежат официальному опубликованию (обнаро​дованию).
Муниципальным выборам присущи некоторые особенности. Прежде всего, при выборах депутатов представительных органов муниципальных образований, как правило, используется мажоритарная избира​тельная система и реже - пропорциональная избирательная система.
В зарубежных странах на муниципальном уровне также преобла​дают мажоритарные выборы, поскольку нет особой необходимости устраивать конкуренцию списков кандидатов от политических партий в муниципальных единицах. Однако зачастую в выдвижении кандида​тов в депутаты доминирует партийный принцип. По этому пути сейчас движется и наша страна - на выборах депутатов представительных ор​ганов муниципальных образований кандидаты также обозначают свои партийные пристрастия. Уже есть муниципальные образования (осо​бенно крупные города), где все депутаты избираются по партийным спискам.
Что касается выборов глав муниципальных образований, то их партийная принадлежность либо поддержка соответствующих политиче​ских партий тем более подчеркивается, хотя в последующей практи​ческой деятельности для глав партийные интересы не должны иметь решающего значения.
Еще одной особенностью выборов депутатов представительных органов местного самоуправления является более частое использова​ние многомандатных избирательных округов в сравнении с выборами депутатов представительных органов власти субъектов РФ, где много​мандатные округа редкость. Вместе с тем, говоря о многомандатных округах, наблюдается определенная эволюция законодателя. Менее 10 лет назад на местном уровне, когда вся территория муниципального образования была единым многомандатным избирательным округом, население избирало списком всех депутатов представительного органа местного самоуправления, в их число проходили те, кто набрал больше определенного числа голосов «за» и получил меньшее в сравнении с со​перниками число голосов «против».
Однако далее Федеральный закон 1997 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» ввел правило о том, что на один многомандатный избирательный округ должно приходиться не более пяти замещаемых депутат​ских мандатов. Это правило остается и в Законе 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граж​дан Российской Федерации». Правда, он позволяет (в ред. 2005 г.) не применять данное ограничение при выборах в органы местного самоу​правления сельского поселения, а также при выборах в органы местного самоуправления иного муниципального образования в избирательном округе, образованном в границах избирательного участка (п. 8 ст. 18).
На муниципальном уровне есть своя специфика в правилах относительно состязательности кандидатов. Далеко не везде на муниципальных выборах есть конкурирующие кандидаты. Федеральный закон 2002 г. установил: если на определенный момент до дня выборов канди​датов будет менее двух по округу, проведение голосования откладывается для дополнительного выдвижения кандидатов. Вместе с тем Закон (п. 35 ст. 38) позволяет проводить голосование по одной кандидатуре при выборах депутатов представительного органа муниципального образования (если это предусмотрено законом субъекта РФ). Однако кандидат считается избранным, если за него проголосовало не менее 50% избирателей, принявших участие в голосовании.
Появились некоторые новшества относительно порога явки избирателей на выборы. Федеральным законом от 5 декабря 2006 г. нор​ма о пороге явки вообще исключена из Федерального закона 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре​ферендуме граждан Российской Федерации». Значит, муниципальные выборы являются состоявшимися при любой явке избирателей.
Общие правила избирательных процедур применяются на муниципальном уровне, но со своими особенностями. Так, Закон 2002 г. предусматривает выдвижение кандидатов либо индивидуально, либо соответствующими политическими партиями. Если в муниципальный представительный орган депутаты избираются только по партийным спискам, индивидуального выдвижения не может быть.
При избрании выборного должностного лица посредством прямых выборов действует общее правило: если выборы назначены в связи с его добровольным уходом или отрешением от должности, он не впра​ве быть кандидатом на новых выборах. Для муниципального уровня это означает: гражданин РФ, замещавший долж​ность главы муниципального образования и ушедший с указанной должности в отставку по собственному желанию, в том числе в связи с избранием его депутатом либо на иную выборную должность, за​мещение которой несовместимо со статусом главы муниципального образования, либо отрешенный от должности главы муниципального образования, не может быть выдвинут кандидатом на выборах, на​значенных в связи с указанными обстоятельствами (п. 6 ст. 32 Закона 2002 г.).
Еще одно общее правило избирательных процедур: кандидаты обя​заны представить о себе ряд сведений в избирательную комиссию, в том числе о своих доходах. При выборах депутатов представительных орга​нов муниципальных образований, при которых избирательные округа образуются в соответствии со средней нормой представительства из​бирателей, не превышающей 5000 избирателей, кандидаты не обязаны представлять в избирательную комиссию соответствующие сведения, если иное не предусмотрено законом субъекта РФ (п. 4 ст. 33. Феде​ральный закон 2002 г.).
Закон требует сбора подписей в поддержку кандидатов для их регистрации, что делается и на муниципальном уровне. Поскольку здесь чаще могут создаваться многомандатные избирательные округа, надо учесть правило п. 2 ст. 37 Закона 2002 г.: установленное законом ко​личество подписей, которое необходимо для регистрации кандидатов в многомандатном избирательном округе, не может превышать 2% от числа избирателей, зарегистрированных на территории соответ​ствующего избирательного округа, поделенного на число депутатских мандатов, но не может быть менее 10 подписей.
В остальном на муниципальных выборах применяются в основном общие правила избирательных процедур, голосования и подсчета го​лосов. Правда, если для федеральных выборов, а также законодатель​ством субъектов РФ для выборов депутатов законодательных органов власти субъектов по партийным спискам устанавливаются барьеры, по достижении которых они допускаются к распределению мандатов, для муниципального уровня это правило пока остается неясным. Вместе с тем Закон 2002 г. вводит общее требование о том, что при проведении выборов только по партийным спискам в них должны участвовать не менее двух списков, а если менее двух списков (т. е. один) получили право на участие в распределении мандатов, то выборы признаются не​состоявшимися (п. 2 ст. 70). Если в многомандатном округе несколько мандатов остались незамещенными, по ним надо проводить повторные выборы (п. 5 ст. 70), т. е. все процедуры, в том числе и выдвижение кан​дидатов, надо повторить заново.
Муниципальные выборы организуют и проводят избирательные комиссии муниципальных образований, окружные избирательные комиссии по выборам в органы местного самоуправления и участковые избиратель​ные комиссии. Эти комиссии формируются на основе предложений по​литических партий, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в Государственной Думе, зако​нодательном (представительном) органе государственной власти соот​ветствующего субъекта РФ, иных общественных объединений. Поми​мо этих субъектов названные избирательные комиссии формируются на основе предложений также избирательных объединений, выдвинув​ших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских Мандатов в представительном органе муниципального образования, и предложений собраний избирателей по месту жительства, работы, службы, учебы. Кроме того, полагается назначить не менее двух членов этих избирательных комиссий на основе поступивших предложений вышестоящей избирательной комиссии.
Срок полномочий избирательной комиссии муниципального образования составляет четыре года. Она формируется представитель​ным органом муниципального образования в количестве 5-11 членов с правом решающего голоса. Окружная, участковая избирательные комиссии создаются на период выборов, и с их завершением оканчи​ваются полномочия этих комиссий. Формируются они вышестоящей избирательной комиссией. Число членов избирательных комиссий с правом решающего голоса устанавливается законом. 

Если уполномоченные на то органы или комиссии не назначат со​став или часть состава комиссии в срок, установленный законом, либо если на территории отсутствуют соответствующие органы либо не сфор​мирована комиссия, то состав или часть состава: 
а) избирательной ко​миссии муниципального района, городского округа, внутригородской территории города федерального значения назначаются избирательной комиссией субъекта РФ; 
б) избирательной комиссии поселения - из​бирательной комиссией муниципального района; 
в) иной комиссии - вышестоящей комиссией с соблюдением требований, установленных Федеральным законом 2002 г., иным законом.
В соответствии с п. 2 ст. 24 Федерального закона 2002 г. (в ред. от 21 июля 2005 г.) избирательная комиссия муниципального образования является муниципальным органом и не входит в структуру органов местного самоуправления. Возникает вопрос: как орган может быть муниципальным, но не входить в структуру местного самоуправ​ления?
Уставом муниципального образования, нормативным правовым актом органа местного самоуправления избирательной комиссии му​ниципального образования может быть придан статус юридического лица.
Отвечая за проведение выборов на территории муниципального образования, эта избирательная комиссия: осуществляет контроль за соблюдением избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации; обеспечивает реализацию мероприя​тий, связанных с подготовкой и проведением выборов в органы мест​ного самоуправления, местных референдумов, с изданием необходи​мой печатной продукции; осуществляет меры по обеспечению соблю​дения единого порядка распределения эфирного времени и печатной площади между участниками кампаний по муниципальным выборам и референдумам для проведения предвыборной агитации, агитации по вопросам референдума; обеспечивает единый порядок голосования и подведения его итогов, определения результатов выборов, референ​думов; осуществляет меры по организации финансирования подготов​ки и проведения выборов в органы местного самоуправления, мест​ных референдумов, контролирует целевое использование указанных средств; рассматривает жалобы (заявления) на решения и действия (бездействие) нижестоящих комиссий, а избирательная комиссия му​ниципального района - также жалобы (заявления) на решения и дей​ствия (бездействие) избирательной комиссии поселения и принимает по указанным жалобам (заявлениям) мотивированные решения и ре​шает другие вопросы.
Окружная избирательная комиссия осуществляет на территории избирательного округа контроль за соблюдением избирательных прав граждан Российской Федерации, взаимодействует с органами государственной власти, местного самоуправления по вопросам, связанным с подготовкой и проведением выборов в избирательном округе, и др. Целевые полномочия этой комиссии - осуществление регистрации кандидатов, утверждение текста бюллетеня в избирательном округе, определение результатов выборов по избирательному округу.
Участковая комиссия непосредственно отвечает за подготовку и проведение голосования, проводит подсчет голосов, устанавливает итоги голосования на избирательном участке, участке референдума.
2.3 Отзыв депутата, выборного должностного лица местного самоуправления
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в число институ​тов непосредственной демократии включает голосование по отзыву де​путата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления (ст. 24).
Характеризуя институт отзыва в целом и специально на уровне местного самоуправления, можно отметить следующее. Отзыв существовал в советский период как один из принципов представительной системы народовластия. Создавая новую систему народного представительства, современная Россия сначала попыталась отказаться от отзыва депута​тов и выборных должностных лиц избирателями. Причина ясна: если сохранить отзыв, не исключено его использование как средства борьбы с политическими противниками - мотивом отзыва может стать иная политическая ориентация депутата, выборного лица.
Однако довольно скоро стало ясно: в деятельности новых представительных учреждений, депутатов, выборных должностных лиц государ​ственной власти и местного самоуправления много изъянов, не имеющих никакой политической окраски. С этим что-то надо делать, и здесь отзыв может сыграть свою положительную роль. Конечно, если депутат, выборное должностное лицо старается работать, добросовестно отно​сится к своему долгу, даже если у него не все получается, нельзя при​менять такую меру, как отзыв. Но когда становятся очевидными такие явления, как неучастие избранного депутата в работе представительного органа, неявка на сессии, заседания комитетов и комиссий, уклонение от встреч с избирателями, использование своего статуса для извлечения коммерческих выгод (например, получение хороших кредитов, муни​ципальных заказов, помещений для размещения магазинов, палаток и т. п.), тем более серьезные правонарушения, не может быть оснований для уклонения депутата, иного выборного лица от юридической ответ​ственности, в этом случае допустимо прибегнуть и к отзыву. /12/
На федеральном уровне все началось именно с законодательства об основах местного самоуправления. Федеральный закон 1995 г. «Об об​щих принципах...» предусмотрел возможность отзыва депутатов представительных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления. Для депутатов и выборных должностных лиц государственной власти ряда субъектов РФ отзыв был установлен их конституция​ми, уставами, а также законами.
Конституционный Суд РФ в постановлении от 24 декабря 1996 г. /8/ определил общую возможность существования института отзыва как института непосредственной демократии, а в постановлении от 7 июня 2000 г., /9/ оценивая возможность отзыва главы субъекта РФ, также запи​сал, что, в принципе, он допустим как выражение воли народа, инсти​тут непосредственной демократии. Но отзыв не должен использоваться для дестабилизации выборных институтов власти и в конечном счете самой демократии. По позиции Конституционного Суда РФ недопу​стима облегченная процедура отзыва. В условиях свободных выборов может иметь место избрание соответствующего должностного лица голосами меньшинства от общего числа зарегистрированных избира​телей. Без установления дополнительных, более строгих требований к голосованию при отзыве в сравнении с выборами отзыв может быть осуществлен голосами граждан, также составляющих меньшинство, но голосовавших на выборах против избрания данного лица. Во избежание этого законодатель обязан предусмотреть, чтобы голосование по отзы​ву назначалось лишь при условии, что собраны подписи весьма значи​тельного числа избирателей по отношению к голосовавшим на выборах соответствующего должностного лица, а также чтобы отзыв мог иметь место исключительно по решению большинства всех зарегистрирован​ных избирателей, а не большинства принявших участие в голосовании. В условиях демократического правового государства, идеологического и политического многообразия, многопартийности, а также поскольку избираемое посредством всеобщих свободных выборов лицо не связано императивным мандатом, основанием для отзыва может служить лишь его неправомерная деятельность, т. е. конкретное правонарушение, факт совершения которого этим лицом установлен в надлежащем юрисдикционном порядке. Сама процедура отзыва должна обеспечивать ли​цу возможность дать избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве основания для отзыва, а избирателям - про​водить агитацию как за, так и против отзыва, а также гарантировать всеобщее равное прямое участие избирателей в тайном голосовании по отзыву. Защита чести и достоинства отозванного лица, его гражданских прав и свобод осуществляется в судебном порядке.
Специально по вопросам отзыва депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления Конституционный Суд РФ высказался в постановлении от 2 апреля 2002 г. по делу о проверке конституцион​ности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами заявителей А.Г. Злобина и Ю.А. Хнаева. /11/
В частности, заявители просили признать неконституционными соответственно:
- нормы красноярского закона о том, что выборное лицо может быть отозвано по решению избирателей, как не оправдавшее их доверия, в связи с невыполнением им своих обязанностей, нарушением Кон​ституции РФ, федеральных законов, законов края или устава муници​пального образования, а также в связи с совершением действий, не до​стойных звания выборного должностного лица;
- нормы корякского закона о том, что утрата доверия избирателей в качестве основания для отзыва выборного должностного лица связы​вается с неудовлетворенностью избирателей деятельностью выборного лица, вызванной невыполнением предвыборной программы, офици​ально объявленным этим лицом изменением своей политической ори​ентации при условии, что она была одним из определяющих факторов при его избрании, или отказом от контактов с избирателями, от веде​ния приема избирателей, рассмотрения их жалоб и заявлений.
По мнению Конституционного Суда РФ, реализация указанных оснований отзыва может быть такова, что то или иное решение либо действие (бездействие) выборного лица, которое ставит под сомнение доверие к нему населения и является согласно уставу муниципального образования основанием для отзыва, «может стать известным избира​телям без его предварительного юрисдикционного подтверждения». И далее Суд подчеркнул: тем большее значение при отзыве приобретает судебная защита, предполагающая, в частности, возможность установ​ления судом по инициативе отзываемого лица или другого надлежаще​го заявителя, что то или иное действие (бездействие) отзываемого лица не имело места или от его воли не зависело наступление тех послед​ствий, которые оцениваются как основание для утраты к нему доверия, и потому дальнейшее осуществление процедуры отзыва исключается. А оспариваемые нормы законов «допускают расширительную интер​претацию, не содержат гарантий недопустимости субъективной оцен​ки его деятельности, а сам перечень обстоятельств, с которыми свя​зывается утрата доверия избирателей к этому должностному лицу как основание его отзыва, не исключает, что к таковым могут относиться не конкретные действия (бездействие), а общая негативная оценка дея​тельности должностного лица без ее обоснования подлежащими про​верке фактами, что противоречит Конституции РФ, поскольку тем са​мым могут произвольно ставиться под сомнение результаты выборов, завершившихся избранием соответствующего должностного лица».
Таким образом, в постановлении Конституционного Суда РФ (от 7 июня 2000 г.) прямо говорилось, что в судебном порядке надо установить факт правонарушения как основание возбуждения вопроса об отзыве, а в постановлении от 2 апреля 2002 г. предполагается: следует в судебном порядке доказать связь любых вариантов негативных послед​ствий, которыми недовольны граждане, с действиями или бездействием выборного лица. Из второго документа не вытекает, что «конкретизи​рованные основания» непременно выглядят как правонарушения; или же надо расширительно подходить к понятию правонарушения и ви​деть его даже тогда, когда лицо что-то делало, но этого оказалось недо​статочно для получения положительного результата.
Конституционный Суд РФ подтвердил в постановлении от 2 апреля 2002 г.: во избежание необоснованного отзыва, прежде всего произ​вольного вынесения на голосование вопроса об отзыве, в уставе муни​ципального образования или в законе субъекта РФ (в случае урегули​рования им института отзыва) должна устанавливаться достаточно вы​сокая норма сбора подписей в поддержку начала процедуры отзыва - не менее числа подписей, требуемых при выдвижении на выборах, с тем чтобы соответствующее регулирование не было неопределен​ным. А за отзыв должно проголосовать не меньшее число граждан, чем то, которым отзываемое лицо было избрано.
Приведенные положения из постановлений Конституционного Су​да РФ от 7 апреля 2000 г. /10/  и от 2 апреля 2002 г. предопределяют содер​жание соответствующих норм актов, затрагивающих вопросы отзыва, в том числе и Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в Российской Федерации», а также законодательных актов субъектов РФ.
Федеральный закон 2003 г. (ст. 24) определяет, что голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления проводит​ся по инициативе населения в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для проведения местного референдума (логично спросить законодателя: почему не по правилам муниципальных выборов?), с учетом особенно​стей, предусмотренных настоящим Федеральным законом. Основания для отзыва и процедура отзыва устанавливаются уставом муниципаль​ного образования.
Основаниями для отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправле​ния могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке.
Процедура отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления должна обеспечивать ему возможность дать избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва.
Часть 2 ст. 24 Федерального закона 2003 г. гласит, что депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправления считается отозванным, если за отзыв проголосовало не менее половины избирателей, зарегистрированных в муниципальном образовании (избирательном округе).
Отзыв депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления можно представить как последовательность процедур, в определенной мере сходных с элементами избирательного процесса, но со своими особенностями.
1. Возбуждение инициативы и определение оснований отзыва. Как правило, инициатива отзыва исходит от избирателей (в некоторых субъек​тах РФ предусматривается, что инициатива отзыва на уровне местного самоуправления может исходить от представительного органа мест​ного самоуправления, от органов власти субъекта РФ, однако вправе ли участвовать такие органы в инициировании отзыва - вопрос дис​куссионный). Определенное число избирателей (устанавливаемое за​конодательством субъекта РФ, уставом муниципального образования) обращается в соответствующую избирательную комиссию и просит их зарегистрировать как инициативную группу. Причем такой комиссией является избирательная комиссия муниципального образования, а не избирательного округа, если речь идет об отзыве депутата.
Инициаторы отзыва должны сформулировать его основания. Федеральные законы, допускающие отзыв, исходят из положений изложенных в постановлений Конституционного Суда РФ 2000 г. и 2002 г., но при этом неодинаково говорят об основаниях.
Например, в Федеральном законе 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» (в ред. 2003 г.) /7/ записа​но, что отзыв высшего должностного лица субъекта РФ возможен при одном из следующих оснований: нарушение им законодательства Рос​сийской Федерации и (или) законодательства ее субъекта, факт совер​шения которого установлен соответствующим судом; неоднократное без уважительных причин неисполнение этим лицом своих обязанно​стей, установленное судом (напомним, что в декабре 2004 г. было отме​нено избрание населением высшего должностного лица субъекта РФ, а соответственно и его отзыв).
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», закрепляет, что основаниями для отзыва могут служить конкретные противоправные решения или действия (бездействие) отзываемого ли​ца в случае их подтверждения в судебном порядке. В законах субъектов РФ встречаются формулировки, однако все они подлежат приведению в соответствие с данным Федеральным законом.
2.   Сбор подписей в поддержку назначения голосования по отзыву. Обычно, по законадательству сбором подписей занимается инициа​тивная группа, причем делает это за свой счет (как правило, создается фонд денежных средств, аналогичный избирательному фонду кандида​тов на выборах).
3. Назначение голосования по отзыву. Как правило, решение по данному вопросу принимает избирательная комиссия муниципального образования, которая на период отзыва становится комиссией по от​зыву. Она обязана проверить достоверность представленных подписей, а также их достаточность для назначения голосования по отзыву и при соответствующих условиях может отказать в назначении голосования. Кроме того, комиссия вправе отказать в назначении голосования, если инициаторы изменили основания возбуждения голосования по отзыву по сравнению с теми, по которым велся сбор подписей избирателей.
4. Агитация за отзыв и против отзыва. Эта стадия процедуры отзыва обязательно предполагает информирование отзываемого лица инициато​рами отзыва, а также соответствующей избирательной комиссий. Инфор​мирование может иметь место уже на стадии инициативы отзыва. Лицо, в отношении которого возбуждается отзыв, вправе представлять инициа​торам, избирателям, а также избирательной комиссии свои объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований отзыва. Есте​ственно, что граждане вправе участвовать в агитации и высказываться за отзыв или против отзыва депутата, выборного должностного лица.
5.  Голосование по отзыву. Это голосование проводится по тем же правилам, как и голосование на выборах, включая составление бюлле​теня, списков участников голосования, создание участковых комиссий по проведению голосования по отзыву и проч. в бюллетене полагается указать не только фамилию, имя, отчество отзываемого, но и мотивы возбуждения вопроса об отзыве, а также варианты голосования («за» или «против») с разъяснением порядка заполнения бюллетеня.
6. Определение результатов голосования. В развитие требований, изложенных в постановлениях Конституционного Суда РФ от 7 июня 2000 г. и от 2 апреля 2002 г., законодательство устанавливает весьма высокие планки для признания отзыва состоявшимся. Для этого требуется, что​бы за отзыв проголосовало больше половины от числа участников голо​сования, включенных в списки для голосования по отзыву, но сколько граждан должно явиться на участки для голосования? В федеральном законодательстве нет данных, сколько, а в модельных законах об отзы​ве, подготовленных в ЦИК РФ несколько лет назад, речь шла о 75%.
В связи с отменой порога явки на выборах возникают вопросы по отзыву, на которые законодателю надо дать ответы. Если выборы счи​таются состоявшимся при любой, даже минимальной явке избирате​лей, надо ли сохранять очень высокий порог явки на голосование по отзыву? Если победить на выборах теперь можно малым чис​лом голосов, сохраняет ли смысл позиция Конституционного Суда РФ О том, что за отзыв должны проголосовать не меньше избирателей, чем проголосовавшие за избрание?
2.4 Консультативное голосование
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» не использует понятий «консультативное голосование», «консультативный референ​дум», при этом, референдум по этому Закону -  импера​тивный институт непосредственной демократии.
Вместе с тем Закон предусматривает один вид голосования, который реально выглядит как консультативное голосование (консультативный референдум) в системе местного самоуправления. Это голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобра​зования муниципального образования. Изменение границ муниципального образования, преобразование муниципального образования производится законом субъекта РФ (ч. 1ст. 12,ч.2ст. 13 Федерального закона 2003 г.). Закон называет разных инициаторов изменения границ, преобразова​ния, в том числе и население, которое реализует свою возможность в порядке, предусмотренном для инициативы местного референдума.
Вместе с тем Закон устанавливает (ч. 3 ст. 24), что в определенных им случаях требуется получение согласия населения при изменении границ муниципального образования, преобразовании муниципаль​ного образования. Для этого проводится голосование населения по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразо​вания муниципального образования. Голосование осуществляется на всей территории муниципального образования или на части его тер​ритории. Таким образом, даже если муниципальных реорганизаций хотят сами граждане, все равно необходимо проведение голосования в случаях, указанных в Законе, - ведь инициатором выступила часть населения, а надо узнать мнение большинства.
Согласие населения выражается посредством его голосования (ч. 2, 3 ст. 12, ч. 3, 5, 7 ст. 13 Федерального закона 2003 г., когда:
- изменение границ муниципальных районов, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) насе​ленных пунктов к территориям других муниципальных районов, осу​ществляется с согласия населения данных поселений и (или) населен​ных пунктов (согласие выражается путем голосования либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих муниципальных районов);
- изменение границ поселений, влекущее отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям дру​гих поселений, осуществляется с согласия населения данных населен​ных пунктов (согласие выражается путем голосования либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений);
- объединение двух и более поселений, не влекущее изменения гра​ниц иных муниципальных образований, осуществляется с согласия на​селения каждого из поселений (согласие выражается путем голосова​ния либо на сходах граждан);
- разделение поселения, влекущее образование двух и более посе​лений, осуществляется с согласия населения каждого из образуемых поселений (согласие выражается путем голосования либо на сходах граждан);
- изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского окру​га осуществляется законом субъекта РФ с согласия населения соответствующего городского поселения, а также с согласия населения муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) соответствующее городское поселение (мнение населения обеих единиц выявляется путем голосования, проводимого раздельно на территории городского поселения и на территории муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) городское поселение; изменение статуса городского поселения не допу​скается при отсутствии согласия на такое изменение населения город​ского поселения и (или) населения муниципального района).
По Закону 2003 г. (ч. 5 ст. 24) голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования назначается представительным органом муниципального образования и проводится в порядке, установленном федеральным за​коном и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для проведения местного референдума, с учетом особенностей, установлен​ных настоящим Федеральным законом. И далее этот Закон гласит: «При этом положения федерального закона, закона субъекта РФ, запрещающие проведение агитации государственными органами, органами мест​ного самоуправления, лицами, замещающими государственные или му​ниципальные должности, а также положения, определяющие юридическую силу решения, принятого на референдуме, не применяются».
Выделенные положения означают, что голосование по вопросам границ и преобразования муниципальных образований можно назвать родственным голосованию на местном референдуме. И поскольку За​кон четко обозначил неприменение правил о юридической силе такого голосования, его можно назвать имеющим консультативное значение. Тем более что оформление изменений в муниципальной организации осуществляется законом субъекта РФ, при его принятии учитываются итоги названного голосования.
Федеральный закон 2003 г. (ч. 6 ст. 24) определяет, что голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преоб​разования муниципального образования считается состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей муниципального обра​зования или части муниципального образования, обладающих изби​рательным правом. Согласие населения на изменение границ муници​пального образования, на его преобразование считается полученным, если за указанные изменения, преобразование проголосовало более по​ловины принявших участие в голосовании жителей муниципального об​разования или части муниципального образования.

2.5 Опрос граждан
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 31) закрепля​ет новый для местного самоуправления институт - опрос граждан.
В литературе, посвященной институтам непосредственной демокра​тии, опрос зачастую связывают (отождествляют) с консультативным референдумом (голосованием), исходя из того, что это лишь разные термины для обозначения одного и того же явления - голосования населения. Вме​сте с тем социологические опросы населения также имеют определенное значение для выявления общественного мнения по какой-то проблеме.
В Законе 2003 г. отражен институт опроса в его социологическом значении, причем он отделен от консультативного голосования, о кото​ром говорилось выше, как по методам, так и по результатам.
Опрос граждан проводится на всей территории муниципального образования или на части его территории для выявления мнения на​селения и его учета при принятии решений органами местного само​управления и должностными лицами местного самоуправления, а так​же органами государственной власти (ч. 1 ст. 31 Закона).
По Закону результаты опроса носят рекомендательный характер. И здесь можно видеть отличие опроса от консультативного голосова​ния по вопросам границ и преобразования муниципальных образова​ний - результаты голосования подлежат учету при принятии соответ​ствующего закона субъекта РФ.
Опрос граждан проводится по инициативе:
1)  представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования - по вопросам местного значения;
2)  органов государственной власти субъектов РФ - для учета мне​ния граждан при принятии решений об изменении целевого на​значения земель муниципального образования для объектов ре​гионального и межрегионального значения.
Порядок назначения и проведения опроса граждан определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными право​выми актами представительного органа муниципального образования.
Решение о назначении опроса граждан принимается представитель​ным органом муниципального образования. В нормативном правовом акте этого органа о назначении опроса граждан устанавливаются: 
1) дата и сроки проведения опроса; 
2) формулировка вопроса (вопросов), пред​лагаемого (предлагаемых) при проведении опроса; 
3) методика прове​дения опроса; 
4) форма опросного листа; 
5) минимальная численность жителей муниципального образования, участвующих в опросе.
В опросе граждан имеют право участвовать жители муниципального образования, обладающие избирательным правом. Однако по показате​лю участия опрос также отличается от консультативного голосования - минимальную норму участников голосования называет сам Закон 2003 г. (не менее половины населения муниципального образования либо соответствующей территории), а минимальная численность жителей муниципального образования, участвующих в опросе, определяется нормативным актом представительного органа муниципального образования, и никаких минимумов Закон на этот счет не устанавливает.
Жители муниципального образования должны быть проинформированы о проведении опроса граждан не менее чем за 10 дней до его проведения.
Финансирование мероприятий, связанных с подготовкой и проведением опроса граждан, осуществляется: за счет средств местного бюджета - при проведении опроса по инициативе органов местного самоуправления; за счет средств бюджета субъекта РФ - при прове​дении опроса по инициативе органов государственной власти соответ​ствующего субъекта РФ.
2.6 Сходы граждан
Традиционно в систему институтов непосредственной демократии на уровне местного самоуправления включают сходы, а также собра​ния (конференции) граждан. Не составляет исключения и Федераль​ный закон 2003 г. Однако его решения относительно сходов и собраний (конференций) отличаются принципиальной новизной.
Закон 2003 закрепляет сходы как институт публичной власти для поселений с небольшой численностью населения, в то время как собрания (конференции) относятся к консультативным институтам непосредственной демократии. Причем сход является формой осуществления властных функций для всей соответствующей территории маленького муниципального образования, в то время как собрания проводятся лишь на части территории муниципального об​разования.
Согласно ст. 25 Закона 2003 г. сход граждан проводится в поселении с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не бо​лее 100 человек для решения вопросов местного значения. Он правомочен при участии в нем более половины жителей поселения, обладающих избирательным правом.
Сход граждан осуществляет полномочия представительного органа муниципального образования, в том числе отнесенные к исключитель​ной компетенции представительного органа.
Сход граждан может созываться главой муниципального образова​ния самостоятельно либо по инициативе группы жителей поселения численностью не менее 10 человек. Проведение схода граждан обеспечивается главой местной администрации. Участие в сходе граждан выборных лиц местного самоуправления обязательно.
На сходе граждан председательствует глава муниципального образования или иное лицо, избираемое сходом. Решение схода считается при​нятым, если за него проголосовало более половины участников схода.
Решения, принятые на сходе граждан, подлежат обязательному исполнению на территории поселения. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обеспечивают исполне​ние решений, принятых на сходе граждан, в соответствии с разграни​чением полномочий между ними, определенным уставом поселения. Решения, принятые на сходе, подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Итак, сход - форма власти местного самоуправления. В особенности это подтверждается правом схода решать вопросы местного значения, осуществлять полномочия представительного органа муниципального образования и принимать решения, обладающие обязательной силой. 

2.7 Собрания, конференции граждан
Для обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов местного самоуправления и должност​ных лиц местного самоуправления, осуществления территориального общественного самоуправления на части территории муниципально​го образования могут проводиться собрания граждан (ст. 29 Закона 2003 г.).
Консультативное назначение собраний здесь находится на первом плане. Правда, собрания проводятся и для осуществления ТОС, а это уже своеобразная «мини-власть» местного самоуправления. При этом, просто собрания находятся где-то посередине между схо​дами и собраниями в порядке осуществления ТОС. По Федеральному закону 2003 г. «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в сходах участвуют граждане, обладающие избиратель​ным правом, т. е. достигшие 18 лет. В собраниях для реализации задач ТОС участвуют жители  начиная с 16 лет. Для прочих собраний возраст участников Законом не определен. Можно считать, что допускаются собрания и тех жителей территории, которым не исполнилось 16 лет, например школьников. Вполне допустимо предположить, что это просто пробел в Федеральном законе. /12/
Собрание граждан проводится по инициативе населения, представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, а также в случаях, предусмотренных уставом ТОС. Если собрание граждан проводит​ся по инициативе представительного органа или главы, оно назначается соответственно представительным органом или главой муниципального образования. Если инициатором выступило население, собрание назна​чается представительным органом муниципального образования в по​рядке, установленном уставом муниципального образования. Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осуществления ТОС определяется уставом территориального общественного самоуправления.
Собрание граждан может принимать обращения к органам местно​го самоуправления и его должностным лицам, а также избирать лиц, уполномоченных представлять собрание граждан во взаимоотноше​ниях с органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.
Собрание граждан, проводимое по вопросам, связанным с осуществлением ТОС, принимает решения по вопросам, отнесенным к его компетенции уставом тер​риториального общественного самоуправления.

Согласно Закону обращения, принятые собранием граждан, подле​зет обязательному рассмотрению органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено решение содержащихся в обращениях вопросов, с на​правлением письменного ответа. Это не означает, что орган либо должностное лицо непременно примут то решение, которого хочет собрание граждан. 
Нормы Федерального закона 2003 г., касающиеся собраний граждан, являются только основополагающими и предполагают дальнейшее регулирование. Сам Закон закрепляет, что порядок назначения и проведения собрания граждан, а также полномочия собрания определяются этим Законом, уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, уставом ТОС. Итоги собра​ния граждан подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Поскольку не всегда может быть созвано собрание, Закон предусмотрел и такую возможность, как конференция граждан (собрание делегатов). Его норма является достаточно общей по содержанию: со​гласно ст. 30 в случаях, предусмотренных уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представитель​ного органа муниципального образования, уставом ТОС, полномочия собрания граждан могут осуществляться конференцией граждан (собранием делегатов). Конференция (собрание делегатов) проводится в ситуации, когда в городском микрорайоне из-за большой численности жителей, а в сельском муниципальном образовании - также из-за его размеров, наличия в составе нескольких поселений и неудобства созыва собра​ния лучше проводить встречу представителей жителей.
Закон не устанавливает, как определяются представители (делега​ты) на конференцию, собрание делегатов. Это, конечно, логично, по​скольку такой вопрос трудно решать не только на федеральном уровне, но и на уровне закона субъекта РФ. Отнюдь не случайно указанный Закон отдает решение этого вопроса самому муниципальному уровню и определяет: «Порядок назначения и проведения конференции граж​дан (собрания делегатов), избрания делегатов определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми ак​тами представительного органа муниципального образования, уставом территориального общественного самоуправления». /12,13,14/
2.8 Правотворческая инициатива граждан
Этот институт непосредственной демократии был введен Феде​ральным законом 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Он содержал ст. 25 «На​родная правотворческая инициатива», в которой говорилось, что на​селение в соответствии с уставом муниципального образования имеет право на правотворческую инициативу в вопросах местного значения.
Федеральный закон 2003 г. несколько иначе именует данный ин​ститут. Его ст. 26 именуется «Правотворческая инициатива граждан». В принципе, это ничего не меняет по сути, хотя прежнее название бы​ло, образно говоря, более возвышенным.
Прежний Закон предполагал наличие института правотворческой инициативы, если он находил отражение в уставе муниципального образования. А это значит, все зависело от конкретной территории - в одном муниципальном образовании народная правотворческая инициатива могла иметь место, в другом - нет, если соответствующие нормы не попали в устав. Закон 2003 г. не допускает усмотрения - правотворческая инициатива граждан в муниципальном образовании должна существовать (конечно, как возможность; будут ли жители ею пользоваться - другой вопрос).
Согласно Закону 2003 г. с правотворческой инициативой может выступить инициативная группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установленном нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования. Минималь​ная численность инициативной группы граждан устанавливается нор​мативным правовым актом представительного органа муниципального образования и не может превышать 3% от числа жителей муниципаль​ного образования, обладающих избирательным правом.
Таким образом, регулирование осуществления правотворческой инициативы Закон отдает представительному органу каждого муниципального образования. Закон предусматривает: «В случае отсутствия нормативного правового акта представительного органа муниципаль​ного образования, регулирующего порядок реализации правотворче​ской инициативы граждан, принятие к рассмотрению и рассмотрение проекта муниципального правового акта, внесенного гражданами, осуществляются в соответствии с настоящим Федеральным законом». Это также подчеркивает возвышение роли правотворческой инициа​тивы граждан как института непосредственной демократии в местном самоуправлении.
Проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, подлежит обязательному рассмотрению органом местного самоуправления или должност​ным лицом местного самоуправления, к компетенции которых отно​сится принятие соответствующего акта, в течение трех месяцев со дня его внесения (указание срока рассмотрения - новелла Закона 2003 г.).
Представителям инициативной группы граждан должна быть обеспечена возможность изложения своей позиции при рассмотрении указанного проекта.
В случае если принятие муниципального правового акта, проект которого внесен в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, относится к компетенции коллегиального органа местного самоуправления, указанный проект должен быть рассмотрен на откры​том заседании данного органа.
При рассмотрении инициативы должно приниматься мотивированное решение, и оно доводится до сведения инициаторов обязательно в письменной форме. «Мотивированное решение, принятое по результатам рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, должно быть официально в письменной форме доведено до сведения внесшей его инициативной группы граждан» (ч. 3 ст. 26 Закона 2003 г.).
2.9 Публичные слушания
В Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» включена такая форма непосредственной демократии в местном самоуправлении, как публичные слушания. «Для обсуждения проектов муниципальных пра​вовых актов по вопросам местного значения с участием жителей муни​ципального образования представительным органом муниципального образования, главой муниципального образования могут проводиться публичные слушания» (ст. 28).
Публичные слушания проводятся по инициативе населения, представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования. Публичные слушания, проводимые по инициативе населения или представительного органа муниципального образования, назначаются представительным органом муниципального образования, а по инициативе главы муниципального образования - главой муниципального образования.
Публичные слушания, как видим, связаны с процессом создания нормативных актов местного самоуправления. Закон не уточняет, какие проекты муниципальных правовых актов становятся предметом таких слушаний - внесенные в порядке правотворческой инициативы граждан либо подготовленные органами местного самоуправления. Надо полагать, что публичные слушания могут посвящаться любым таким проектам, но все же скорее всего, они будут проводиться по проектам актов, подготовленным муниципальными органами.
Федеральный закон 2003 г. формально связывает возможность публичного слушания с наличием проекта муниципального правового акта. В связи с данным обстоятельством обратим внимание на два момента. Первый: это может быть проект не только акта органа местного самоуправления, но и акта, выносимого на местный референдум. Второй: допустимо ли выносить на публичное слушание не только проект, но вообще вопрос, требующий нормативного решения на местном уровне? Исходя из логики Закона, предметом публичных слушаний могут быть как проекты актов, так и содержание проблем, которые могут потребовать принятия муници​пального нормативного акта. Это подтверждается и требованием Закона об обязательности публичных слушаний по определенным вопросам. 
Со​гласно ч. 3 ст. 28 на публичные слушания должны выноситься:
1)  проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополне​ний в устав;
2)  проект местного бюджета и отчет о его исполнении;
3)  проекты планов и программ развития муниципального образо​вания;
4)  проекты правил землепользования и застройки, проекты пла​нировки территорий и проекты межевания территорий, а также вопросы предоставления разрешений на условно разрешенный вид использования земельных участков и объектов капитального строительства, вопросы отклонения от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капиталь​ного строительства, вопросы изменения одного вида разрешен​ного использования земельных участков и объектов капитально​го строительства на другой вид такого использования при отсутствии утвержденных правил землепользования и застройки;
5)  вопросы о преобразовании муниципального образования. Очевидно, что в тех случаях, когда в пп. 3 и 4 ст. 28 Закона 2003 г. названы «вопросы», требующие решения на муниципальном уровне, они могут быть представлены и формальным «бумажным» текстом бу​дущего решения, и его вариантами, изложенными присутствующим на публичном слушании должностным лицом.
Порядок организации и проведения публичных слушаний опреде​ляется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального обра​зования и должен предусматривать заблаговременное оповещение его жителей о времени и месте проведения публичных слушаний, заблаговременное ознакомление с проектом муниципального правового акта, другие меры, обеспечивающие участие в публичных слушаниях жите​лей муниципального образования, опубликование (обнародование) результатов слушаний.
Возникает вопрос: каково должно быть соотношение регулирова​ния порядка организации и проведения публичных слушаний в уставе муниципального образования и (или) нормативном акте представи​тельного органа муниципального образования? Скорее всего, можно включить соответствующие нормы в устав, и тогда не нужен отдельный нормативный акт представительного органа муниципального образо​вания о публичных слушаниях. Однако сложно обойтись только специ​альным нормативным актом о публичных слушаниях, какие-то прави​ла надо включить в устав муниципального образования.
Нельзя ограничиться включением правил о публичных слушаниях в регламент представительного органа муниципального образования, нужен отдельный нормативный акт о публичных слушаниях. Возмож​но, на слушаниях будет обсуждение актов главы муниципального об​разования. К тому же глава вправе выступать инициатором проведе​ния публичных слушаний, и он должен действовать на основе устава и специального муниципального нормативного акта, а не регламента представительного органа.
2.10 Обращения граждан в органы местного самоуправления
В числе форм непосредственного осуществления населением мест​ного самоуправления и участия населения в местном самоуправлении Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации мест​ного самоуправления в Российской Федерации» называет и обращения граждан в органы местного самоуправления.
Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обра​щения в органы местного самоуправления (ст. 32). В первоначальной редакции Закона говорилось, что должностные лица местного само​управления обязаны дать письменный ответ по существу обращений граждан в органы местного самоуправления в течение одного месяца. С 1 декабря 2006 г. обращения граждан подлежат рассмотрению в по​рядке и сроки, установленные Федеральным законом от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» /6/ (ч. 2). Вместе с тем в ст. 32 Закона 2003 г. сохранена ч. 3: «За нарушение порядка и сроков рассмотрения обращений граждан должностные лица местного самоуправления несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации».
Вопрос о роли обращений граждан как института непосредственной демократии в системе местного самоуправления не относится к числу достаточно разработанных. Как известно, такие обращения могут быть индивидуальными и касаться лично волнующих граждан вопросов, в том числе и получения каких-то благ. В таком случае сложно говорить об обращениях как об институте непосредственной демократии.
Скорее всего, соответствующую роль могут играть коллективные обращения граждан, причем по общественно значимым вопросам. Если такие обращения связаны с представлением гражданами проектов му​ниципальных нормативных правовых актов, налицо правотворческая инициатива, о которой речь шла ранее. Если граждане коллективно предлагают муниципальному органу принять какое-то решение, но не прилагают своего проекта либо ставят какую-то проблему перед муни​ципальным органом и их обращение имеет определенное число подпи​сей, установленное уставом муниципального образования, - налицо так называемая петиция. Именно при подаче коллективного обраще​ния можно говорить об участии граждан в осуществлении местного са​моуправления.
Итак, Федеральный закон 2003 г. В большей мере, чем специальный Федеральный закон от 2 мая 2006 г., сориентирован на коллективные формы участия граждан в местном самоуправлении, в том числе и на коллективные обращения. Именно коллективно граждане могут ини​циировать изменение границ и преобразование муниципальных еди​ниц, проведение местного референдума, отзыв выборного лица местно​го самоуправления, внести проект нормативного правового акта и др. Закон 2006 г. хотя и говорит о праве граждан обращаться лично, а так​же направлять индивидуальные и коллективные обращения в государ​ственные органы, органы местного самоуправления и к должностным лицам, все-таки регулирует процедуры рассмотрения индивидуальных обращений. Этот Закон больше ориентируется на то, что право на обращение есть одно из конституционных прав граждан, оставляя его потенциал как института непосредственной демократии другим актам. В ч. 2 ст. 1 Закона 2006 г. говорится: «Установленный настоящим Федеральным законом порядок рассмотрения обращений граждан распространяется на все обращения граждан, за исключением обращений, которые подлежат рассмотрению в порядке, установлен​ном федеральными конституционными законами и иными федераль​ными законами».
Закон 2006 г. недостаточное внимание уделяет коллективным фор​мам реализации права граждан на обращение. Между тем именно в этих формах чаще всего проявляются общественная активность граждан, их участие в демократических процессах. К тому же названный Закон 2006 г. формой реализации права гражданина на обращение называет и предложение - это «рекомендация гражданина по совершенствова​нию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, развитию общественных отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельности государства и общества» (ст. 4). Думается, целевой закон не может оставлять регулирование коллективных форм реализации права на обращение, особенно посредством внесения предложений, иным законам. Исходные требования должен закрепить именно такой (специальный) закон.
Таковы основные институты непосредственной демокра​тии, используемые на уровне местного самоуправления и установлен​ные Федеральным законом 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Необходимо от​ветить еще на два вопроса.
Что касается ТОС: в гл. 5 Закона 2003 г., именуемой «Формы непосредственного осуществления населе​нием местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления», есть ст. 27 «Территориальное обществен​ное самоуправление», это не дает оснований считать ТОС только институтом непосредственной демократии в местном самоуправлении. ТОС - часть муниципальной организации, ее низовой уровень, ТОС скорее надо считать «мини-властью» местного самоуправления.
В Законе 2003 г. в ч. 1 ст. 33 «Другие формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия в его осуществлении» говорится: «Наряду с предусмотренными настоящим Федеральным за​коном формами непосредственного осуществления населением мест​ного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления граждане вправе участвовать в осуществлении местно​го самоуправления в иных формах, не противоречащих Конституции РФ, настоящему Федеральному закону и иным федеральным законам, законам субъектов РФ».
Закон не подразумевает каких-то конкретных институтов под «другими (иными) формами», скорее всего,  закон предоставляет возможность и право через определенные формы привлечения населения к осуществлению задач мест​ного самоуправления, причем не претендующие на повсеместное распространение. Например, в некоторых городах практикуются так называемые городские форумы - объединения представителей предприятий, коммерческих субъектов, общественных объединений, чаще при главе муниципального образования, для периодического обсуждения общегородских проблем и выработки путей их решения с участием всех заинте​ресованных сторон. Есть и иные советы общественности, советы заслу​женных людей и т. д. После создания Общественной палаты Российской Федерации аналогичные палаты появились в субъектах РФ, они возмож​ны и на муниципальном уровне, особенно в больших городах.
В любом случае надо учитывать положения Закона 2003 г. о том, что непосредственное осуществление населением местного самоуправ​ления и участие населения в местном самоуправлении основываются на принципах законности, добровольности. Государственные органы и их должностные лица, органы местного самоуправления и должност​ные лица местного самоуправления обязаны содействовать населе​нию в непосредственном осуществлении им местного самоуправления и участии в местном самоуправлении. /12,13,14/

Вопросы
1. Что понимается под организационной системой местного самоуправления?

2. Какие императивные институты непосредственной демократии Вы знаете?
3. Какова юридическая сущность консультативных институтов непосредственной демократии?

4. Какие подсистемы  и элементы составляют систему местного самоуправления?

5. Каков правовой статус местного референдума?

6. Какие вопросы нельзя выносить на обсуждение референдума?

7. По чьей инициативе назначается местный референдум?

8. На основе каких принципов организуются и проводятся муниципальные выборы?

9. Что понимается под состязательностью кандидатов?

10. По каким вопросам проводится консультативное голосование?

11. За счет каких средств проводится опрос граждан?

12. В каких муниципальных образованиях сход граждан осуществляет полномочия представительного органа муниципального образования?

13. Каково соотношение собрания и конференции (собрание делегатов)?

14. Какой орган или должностное лицо местного самоуправления обязан рассмотреть проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы граждан?

15. Какой нормативный акт в муниципальном образовании определяет порядок организации и проведения публичных слушаний?

16. Каковы особенности ТОС?

17. Какова ответственность органов  и должностных лиц за несвоевременное рассмотрение обращений граждан?
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№ 9: Органы и должностные лица местного самоуправления
1 Система органов и должностных лиц местного самоуправления
1.1 Понятие органов и должностных лиц местного самоуправления
В законодательстве Российской Федерации представлены различ​ные определения и классификации органов и должностных лиц мест​ного самоуправления. Так, Федеральный закон 1995 г. (ст. 14) /7/ отнес к органам местного самоуправления выборные и иные органы. Соглас​но ч. 1 ст. 34 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах органи​зации местного самоуправления в Российской Федерации»  /6/ структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственны​ми полномочиями по решению вопросов местного значения. Характерно, что вся ст. 34 называется «Органы местного самоуправле​ния», ч. 1 этой статьи говорит о «структуре органов местного самоуправ​ления», тем не менее там же в структуру включены не только иные органы, но и выборные должностные лица, что сразу же наводит на вопрос: видит ли Закон разницу между органами местного самоуправления и выборными должностными лицами местного само​управления? Причем в изначальной редакции Закон не говорил о вы​борных должностных лицах местного самоуправления, их включение в структуру органов местного самоуправления появилось в Законе в ре​дакции от 21 июля 2005 г. /44/
Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (2002 г.) /8/ претерпел прямо противоположное изменение. В начальной редакции Закона в ст. 2 «Основные термины и понятия» говорилось (п. 49), что органы местного самоуправления - представительные и иные выборные органы местного самоуправления, выборные долж​ностные лица местного самоуправления, избираемые непосредственно гражданами Российской Федерации на территориях, на которых осу​ществляется местное самоуправление. В редакции от 22 августа 2004 г. органы местного самоуправления - это избираемые непосредственно населением муниципального образования и (или) образуемые пред​ставительным органом муниципального образования органы. Таким образом, выборные должностные лица из перечня исключены.
Если ориентироваться на основной акт для местного самоуправле​ния - Федеральный закон 2003 г., то надо отметить, что законодатель не разграничивает в ст. 34 понятий «органы местного самоуправления» и «(выборные) должностные лица местного самоуправления», хотя органы следует рассматривать как коллективные субъекты муниципальных правоотношений, а должностное лицо как индивида, наделенного правовыми актами соответствующими должностными полномочиями по решению вопросов обеспечения жизнедеятельности муниципального образования.
Правда, в ст. 2 «Основные термины и понятия» Федерального за​кона 2003 г. все же даны характеристики органов и должностных лиц местного самоуправления, которые позволяют увидеть по крайней ме​ре организационные различия между ними.
По Закону «органы местного самоуправления - избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным орга​ном муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения». Определе​ние, надо сказать, не идеальное, оно позволяет понять четко лишь то, что орган местного самоуправления избирается либо населением, ли​бо представительным органом муниципального образования. Отличие от выборного должностного лица, если оно тоже избирается населени​ем, не очень-то понятно. Все сводится лишь к тому, что орган мест​ного самоуправления коллегиален - состоит из многих лиц. Однако на уровне государственной власти есть ведь государственные органы, представленные одним человеком, например Президентом РФ, статус которого как органа государственной власти никем не оспаривается.
Относительно должностных лиц местного самоуправления в ст. 2 Федерального закона 2003 г. имеется несколько формулировок, при​ведем их текстуально:
- должностное лицо местного самоуправления - выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное испол​нительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа мест​ного самоуправления;
- выборное должностное лицо местного самоуправления - должност​ное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах;
- член выборного органа местного самоуправления - выборное должностное лицо органа местного самоуправления, сформированно​го на муниципальных выборах.
Итак, кто же на основе этих формулировок Закона относится к должностным лицам местного самоуправления? 
Во-первых, глава муниципального образования, избранный населением путем прямых выборов. Закон ему разрешает быть или председателем представительного органа, или главой муниципального образования.
Во-вторых, глава муниципального образования, избранный на должность решением представительного органа муниципального образования; он является одновременно председателем данного представительного органа.
В-третьих, глава местной администрации муниципального образования, заключивший контракт (трудовой договор) на данную должность с представительным органом муниципального образования.
В-четвертых, если на муниципальных выборах избирается, помимо представительного органа и главы муниципального образования, еще какой-либо орган местного самоуправления и предполагается, что чле​ны этого органа занимают определенное должностное положение, по​лучают властно-контрольные полномочия, тогда члены соответствую​щего органа тоже будут считаться должностными лицами - например, если на муниципальных выборах избирается счетная палата как муни​ципальный орган с контрольными функциями.
Закон выделяет лишь тех лиц, которые в той или иной форме участвуют в решении вопросов местного значения. Помимо этого должностными лицами являются заместители главы муниципального образования, заместители председателя представительного органа муниципального образования, заместители главы местной администрации, руководители структурных подразделений аппарата представительного органа и местной администрации, другие ответственные сотрудники данных подразделений.
Не считаются должностными лицами местного самоуправления депутаты представительного органа муниципального образования (хотя это и выборные лица), а также сотрудники аппарата муниципальных органов, выполняющие вспомогательные и технические функции.
В правовых актах разного назначения неодинаково определяются крут и статус должностных лиц местного самоуправления. В частности, по Кодексу РФ об административных правонарушениях /2/, по Уголовно​му кодексу РФ (ст. 285) /4/  должностное лицо является таковым, если оно наделено функциями представителя власти, т. е. обладает распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служеб​ной зависимости от него, а также лицо, выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в органах местного самоуправления.
 В рамках изучения муниципального права выяснено что, должностные лица местного самоуправления, в той или иной мере отвечают за решение вопросов местного значения.

Федеральным законом 2003 г. (ст. 34) закреплено правило о том, что структура органов и должностных лиц местного самоуправления, порядок формирования, срок полномочий и их объем, подотчет​ность, подконтрольность закрепляются в уставе муниципального об​разования. Но наличие в структуре органов местного самоуправления представительного органа муниципального образования, главы муни​ципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) является обязательным, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Федеральным законом. Представительный орган может не формиро​ваться только в поселениях с числом жителей, обладающих избира​тельным правом, менее 100 человек. В этом случае полномочия пред​ставительного органа осуществляются сходом граждан (ст. 35).

Формирование органов и замещение должностей в муниципальном образовании производится самостоятельно. Участие в этом деле орга​нов государственной власти Закон допускает в трех случаях:

1)  к кандидатам на должность главы местной администрации муниципального района или городского округа, замещаемую по контракту, законом субъекта РФ могут быть установлены допол​нительные требования;

2)  в конкурсную комиссию по отбору кандидатуры на должность главы местной администрации муниципального района или го​родского округа члены на одну треть состава назначаются пред​ставительным органом власти субъекта РФ;

3)  контракт с главой местной администрации может быть досроч​но расторгнут в судебном порядке по заявлению высшего долж​ностного лица субъекта РФ в случае неисполнения главой усло​вий контракта в части, касающейся исполнения делегированных полномочий.

Срок полномочий выборных органов и должностных лиц местного самоуправления устанавливается представительным органом в преде​лах от двух до пяти лет. Структура органов местного самоуправления устанавливается представительным органом муниципального обра​зования. Во вновь образованных и преобразованных муниципаль​ных образованиях структура определяется при наличии инициативы жителей на местном референдуме, а в муниципальном образовании с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек - на сходе граждан или представительным органом муниципального образования после его избрания, что должно быть отражено в уставе муниципального образования.

Наименование представительного органа, главы муниципального образования, главы местной администрации устанавливается законом субъекта РФ не допускается многообразие наименований должност​ных лиц и представительного органа муниципального образования в рамках одного субъекта РФ.

К примеру, в Законе Республики Мордовия от 28 января 2004 г. «О наименовании органов и должностных лиц местного самоуправле​ния в Республике Мордовия» /12/ для всех видов муниципальных образований установлено общее наименование органов и должностных лиц: представительный орган муниципального образования - Совет депутатов; местная администрация - администрация; глава муниципаль​ного образования, избранный из состава представительного органа, - председатель Совета депутатов; глава муниципального образования с численностью населения менее 1000 человек - глава села (поселка, сельсовета); глава местной администрации - глава администрации.

Согласно Закону Читинской области от 19 мая 2004 г. «О наименованиях органов местного самоуправления в Читинской области» /11/ предста​вительный орган поселений и муниципальных районов именуется Совет, а в городском округе - Дума. Глава муниципального образования имену​ется главой, наименование местной администрации - администрация.

Унифицированное наименование органов муниципального образо​вания установлено в Карелии. Согласно Закону Республики Карелия от 25 января 2005 г. «О наименовании органов местного самоуправле​ния в Республике Карелия» /15/ они именуются Совет, глава и администра​ция во всех муниципальных образованиях.

Своеобразно решили вопрос о наименовании органов местного самоуправления законодатели Камчатки. Там для каждого муници​пального района принят индивидуальный закон. Так, в Законах Кам​чатской области «О наименованиях органов местного самоуправления Быстринского района и сельских поселений, входящих в его состав» /16/ и «О наименованиях органов местного самоуправления Мильковского района и сельских поселений, входящих в его состав» от 5 марта 2005 г. /17/    представительный орган Быстринского района именуется Ду​мой, а Мильковского - Советом народных депутатов. Наименования других органов совпадают. Для района это глава и администрация, для сельских поселений - Собрание депутатов, глава и администрация.

На основе федерального и регионального законодательства муниципальные образования принимают собственные правовые акты с целью унификации структуры органов местного самоуправления. Так, согласно правовому акту «Концепция организации органов местного самоуправления муниципаль​ного образования «Город Астрахань», утвержденной решением городско​го Совета от 23 марта 2003 г. /18/, структуру органов и должностных лиц этого муниципального образования составляют: глава муниципального образования, который избирается на муниципальных выборах, входит в состав представительного органа и является его председателем; представитель​ный орган - городской Совет города Астрахани, состоящий из 35 депута​тов, избираемых по одномандатным округам; глава местной администра​ции - им является городской управляющий, назначаемый на должность городским Советом по представлению конкурсной комиссии; контроль​ный орган муниципального образования - контрольно-счетная палата, которая формируется городским Советом; муниципальная избирательная комиссия, формируемая городским Советом; муниципальное казначей​ство, формируемое городским Советом; комитет имущества, землеполь​зования и градостроительства, формируемый городским Советом. Уста​вом муниципального образования «Город Астрахань» /42/ предусматривается создание муниципальной милиции и муниципальной пожарной охраны.
1.2  Представительный орган муниципального образования
Общие положения. Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации мест​ного самоуправления в Российской Федерации» использовал понятие «представительный орган местного самоуправления» - выборный ор​ган местного самоуправления, обладающий правом представлять инте​ресы населения и принимать от его имени решения, действующие на территории муниципального образования (ст. 1).
Федеральный закон 2003 г. использует понятие «представительный орган муниципального образования», но не дает его определения в За​коне. Как бы подчеркивается, что представительный орган существует в конкретном муниципальном образовании, а не как всеобщая харак​теристика местного самоуправления. Наделе, конечно, представитель​ный орган является обязательным элементом местного самоуправле​ния практически во всех муниципальных образованиях, кроме самых малонаселенных.
Определение представительного органа, приведенное в Законе 1995 г., вполне может оставаться в силе, поскольку представительные органы муниципальных образований продолжают представлять интересы населения и принимать от его имени решения, действующие на территории муниципального образования. В Законе 2003 г. содержит​ся подробная регламентация правового положения представительного органа муниципального образования, она дифференцируется с учетом уровня муниципального образования и численности его населения.
Состав и численность. Представительный орган муниципального образования состоит из депутатов, избираемых населением на основе всеобщего, равного пря​мого избирательного права при тайном голосовании на срок от двух до пяти лет (конкретный срок определяет устав соответствующего муни​ципального образования).
В муниципальных районах по Федеральному закону 2003 г. «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ч. 4 ст. 35) допускается два варианта создания представи​тельного органа.

Этот орган может:
1)  состоять из глав поселений, входящих в состав муниципального района и из депутатов представительных органов указанных по​селений, избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной, независимо от числен​ности населения поселения, нормой представительства, опреде​ляемой в порядке, установленном данной статьей Федерального закона;
2)  избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом число депутатов, избираемых от одного поселения, не может превышать две пятые от установленной численности представительного органа муниципального района.
Таким образом, представительный орган муниципального района создается путем делегирования или же посредством прямых выборов. 
Поскольку избрание депутатов в приведенном тексте поставлено на второе место, можно трактовать норму так, что Закон прежде всего предполагает делегирование.
Данный порядок создания представительного органа если и имено​вать выборами, то это будут косвенные или многостепенные выборы: ведь главу поселения сначала избрали на данную должность и в силу этого он получил право войти в состав представительного органа муни​ципального района - по должности; депутаты представительных орга​нов поселений были сначала избраны населением, а затем они из своей среды избрали (делегировали) представителей в районный представи​тельный орган. Но для этого варианта в не меньшей степени подходит термин «формирование» представительного органа муниципального образования.
Создание представительного органа посредством многостепенных выборов происходит следующим образом. Инициатива создания тако​го органа может исходить от представительного органа одного из посе​лений на территории района и оформляться его решением. В решении указываются предлагаемая норма представительства депутатов от по​селений, которая должна быть одинаковой независимо от численности избирателей поселения, а также день начала работы сформированного представительного органа.
В течение одного года со дня выдвижения соответствующей инициативы ее должны поддержать представительные органы не менее чем двух третей поселений, входящих в состав муниципального райо​на, - принятием соответствующего решения. В решении указываются предлагаемая норма представительства депутатов представительных органов поселений в представительном органе муниципального райо​на, а также день начала работы сформированного в соответствии с ука​занным порядком представительного органа муниципального района. День начала работы данного органа не может быть ранее дня истечения срока полномочий представительного органа муниципального района, который ранее избирался населением путем прямых выборов.
Однако указанные шаги должны быть дополнены еще одним. Федеральный закон 2003 г. говорит: установленный порядок формирова​ния представительного органа муниципального района закрепляется в уставе муниципального района в течение одного месяца со дня начала работы соответствующего представительного органа муниципального района, т. е. после начала работы вновь сформированного представи​тельного органа новый порядок его создания надо отразить в уставе му​ниципального района.
Более того, прежний порядок, когда применялись прямые выборы, может быть изменен не ранее чем через два года со дня начала работы избранного представительного органа муниципального района.
Федеральный закон 2003 г. устанавливает минимальный предел по числу депутатов представительного органа. Согласно ч. 6 ст. 35 чис​ленность депутатов представительного органа сельского, городского поселения, городского округа определяется уставом муниципального образования и не может быть менее:
- 7 человек - при численности населения менее 1000 человек;
- 10 человек - при численности населения от 1000 до 10 000 человек;
- 15 человек - при численности населения от 10 000 до 30 000 человек;
- 20 человек - при численности населения от 30 000 до 100 000 человек;
- 25 человек - при численности населения от 100 000 до 500 000 человек;
- 35 человек - при численности населения свыше 500 000 человек.
Итак, приведенные показатели - это минимум, больше депутатов может быть, меньше - нет.
Для муниципального района минимум установлен в 15 депутатов, для внутригородской территории города федерального значения - 10.
Конкретная численность представительных органов устанавливает​ся уставами соответствующих муниципальных образований.
Депутаты представительного органа муниципального образования осуществляют свои полномочия, как правило, на непостоянной осно​ве. Это означает, что депутаты большую часть времени исполняют свои обязанности по основному месту работы, от которых освобождаются на время заседаний представительного органа, его комитетов и комис​сий, остальные депутатские задачи выполняют в свободное время.
На постоянной основе могут работать не более 10% депутатов от установленной численности представительного органа муниципального образования, а если численность представительного органа составляет менее 10 человек - один депутат. Это означает, что соответствующие депутаты переходят на работу в свой представительный орган и полу​чают за нее вознаграждение из местного бюджета. Примечательно, что при численности депутатов, например, от 11 до 19 человек указанные Законом 10% получаются с дробной составляющей (например, при 19 депутатах это 1,9), однако «округление» на практике производится в сторону не увеличения, а уменьшения, т. е. на постоянной основе все равно может работать только один депутат.
Необходимость работы на постоянной основе определяется чаще всего для председателя представительного органа, а в больших муни​ципальных образованиях, например в городских округах с населением в несколько сотен тысяч, - также и для части депутатов.
Полномочия представительного органа местного самоуправления возникают со дня избрания в его состав не менее двух третей от установленного числа, т. е. того количества, которое определено в уставе муниципального образования. Прекращаются полномочия в день на​чала работы органа нового созыва.
Полномочия представительного органа муниципального образова​ния независимо от порядка его формирования могут быть прекращены досрочно в случае его роспуска в порядке и по основаниям, предусмо​тренным в ст. 73 Закона 2003 г. Кроме того, полномочия представительного органа муниципального образо​вания могут быть прекращены в случаях:
1) принятия указанным органом решения о самороспуске (решение о самороспуске принимается в порядке, опреде​ленном уставом муниципального образования);
2)  вступления в силу решения суда общей юрисдикции субъекта РФ о неправомочности данного состава депутатов представительно​го органа муниципального образования, в том числе в связи со сложением депутатами своих полномочий;
3)  преобразования муниципального образования, а также упразд​нения муниципального образования;
4)  утраты поселением статуса муниципального образования в связи с его объединением с городским округом (пункт введен 18 октя​бря 2007 г.);
5)  увеличения численности избирателей муниципального образо​вания более чем на 25%, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселе​ния с городским округом (пункт введен 18 октября 2007 г.).
Досрочное прекращение полномочий представительного органа муниципального образования влечет досрочное прекращение полномочий его депутатов. При досрочном прекращении полномочий представитель​ного органа муниципального образования, состоящего из депутатов, из​бранных населением непосредственно, досрочные выборы в указанный представительный орган проводятся в сроки, установленные федераль​ным законом (напомним, что теперь выборы повсеместно проводятся дважды в году - весной и осенью, к этим периодам надо привязывать и досрочные выборы). В случае досрочного прекращения полномочий представительного органа муниципального района, сформированного из представителей поселений, представительные органы соответствую​щих поселений обязаны в течение одного месяца избрать в состав пред​ставительного органа муниципального района других депутатов.
Сессии как основная форма деятельности. Деятельность представительного органа местного самоуправления осуществляется в различных организационно-правовых формах, кото​рые включают в себя сессии, работу постоянных и временных комис​сий, комитетов, депутатских групп, фракций и т. п. и, конечно, работу каждого отдельного депутата.
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не содержит тер​мина «сессия». Однако в научном и познавательном плане употребле​ние его допустимо.
Сессию можно считать основной организационной формой деятельности представительного органа, она включает в себя его заседания (можно также сказать - пленарные заседания), а также работу комис​сий, комитетов и иных подразделений, объединенных единой повесткой. Именно повестка сессии позволяет отличить одну сессию от другой.
Сессии бывают очередные и внеочередные. Очередные сессии созываются обычно один раз в два-три месяца на один-два дня или дольше, в зависимости от уровня муниципального образования и важности обсуждаемых вопросов. Внеочередные сессии собираются для решения вопросов, не терпящих отлагательства до очередной сессии. 

Уставом муниципального образования определяется правомочность заседания представительного органа муниципального образования Сложно понять замысел этого предложения, поскольку далее следует требование: «Заседание представительного органа муниципального образования не может считаться правомочным, если на нем присутствует менее 50% от числа избранных депутатов». Видимо, Закон допускает, что конкретный устав закрепит еще более высокую планку.
 В Законе установлено, что заседания представительного органа муниципального образования проводятся не реже одного раза в три месяца. Главенство сессии как коллективной формы работы депутатов и прежде всего их заседания (пленарного заседания), определяется следующими факторами. Только в рамках заседания могут быть решены наиболее важные вопросы жизнедеятельности муниципального обра​зования. Федеральный закон 2003 г. к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования отнес следую​щие вопросы (ч. 10 ст. 35):
1)  принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений;
2)  утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
3)  установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;
4)  принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;
5)  определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;
6)  определение порядка принятия решений о создании, реоргани​зации и ликвидации муниципальных предприятий и учрежде​ний, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений;
7)  определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества;
8)  определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;
9)  контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения.
Приведенный перечень надо считать не исчерпывающим, а лишь минимальным.
Часть 11 ст. 35 Федерального закона 2003 г. гласит: «Иные полномо​чия представительных органов муниципальных образований определя​ются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований». Это означает, что федеральные законы и акты субъектов РФ могут расширить круг вопросов исключительной компе​тенции представительных органов муниципальных образований.
Следующим доводом в пользу важности сессии следует назвать принцип коллективности в ее работе. Как перечисленные выше, так и мно​гие другие вопросы, ставшие пунктами повестки дня сессии, могут быть решены только большинством голосов депутатов. Согласно ч. 3 ст. 43 Федерального закона 2003 г. представительный орган по вопросам, от​несенным к его компетенции, принимает решения, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, а также решения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. Решения пред​ставительного органа муниципального образования, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципально​го образования, принимаются большинством голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального об​разования, если иное не установлено данным Федеральным законом.
По ряду вопросов Закон предусматривает принятие решений так называемым квалифицированным большинством, т. е. двумя третями от общего или установленного числа депутатов. В частности, согласно ч. 5 ст. 44 Закона устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муници​пального образования принимаются большинством в две трети голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования.
Первое заседание (первая сессия) представительного органа нового созыва обычно созывается в течение 10-30 дней с момента избрания не менее двух третей от установленного числа депутатов. В уставах муници​пальных образований главным образом предусматривается три варианта созыва и подготовки первого заседания. Эта задача возлагается либо на избирательную комиссию муниципального образования, либо на главу муниципального образования, либо на созываемый для этой цели оргкомитет, состоящий из депутатов и работников местной администрации.
Организатор оповещает депутатов о времени и месте проведения заседания, готовит проект повестки дня первого заседания, проекты документов и т. п., обеспечивает проведение регистрации депутатов. В уставах муниципальных образований и регламентах муниципальных представительных органов предусматривается, что заседание считается правомочным, если для участия в нем зарегистрировалось не менее по​ловины депутатов. Вместе с тем при включении в повестку дня вопро​са, решение которого требует квалифицированного большинства, при​сутствие на заседании чуть более половины депутатов недостаточно.
Открывает первое заседание первой сессии обычно старейший по возрасту депутат. Это может также делать председатель территориаль​ной избирательной комиссии, глава муниципального образования, председатель оргкомитета по созыву сессии. Временный председатель​ствующий ведет заседание до избрания председателя представительно​го органа муниципального образования.  /44,46/                   
Постоянные и временные комиссии. Кроме избрания председателя представительного органа на первой сессии формируются постоянные комиссии и иные органы. Постоян​ные комиссии создаются решением представительного органа на срок его полномочий на основе устава муниципального образования, регла​мента представительного органа или соответствующего положения. Ча​ще всего образуются комиссии по бюджету, местным налогам и сборам и контролю за их исполнением; по экономическому развитию и жиз​необеспечению населения; по социальной политике и т. п. Комиссия создается в составе ее председателя и членов. Персональный и числен​ный состав определяется решением представительного органа, обычно не может быть менее трех человек. В связи с тем, что депутатов в пред​ставительном органе муниципального образования немного, на местах допускается их вхождение в две, но не более, постоянные комиссии. Кое-где в состав комиссий могут избираться с правом совещательного голоса работники администрации - специалисты в соответствующих направлениях деятельности комиссии, а также руководители органов территориального общественного самоуправления.
Постоянные комиссии представительного органа по его решению могут быть в любое время переформированы, упразднены, переимено​ваны, изменены по составу. Основными задачами комиссии являют​ся: предварительная подготовка вопросов по своему направлению для предстоящего рассмотрения на заседании муниципального представительного органа, в том числе подготовка проектов правовых актов; содействие реализации принятых на сессии решений; контроль за исполнением принятых представительным органом решений.
По общему правилу постоянные комиссии не обладают самостоятельными полномочиями в том смысле, что не могут принимать решения, обязательные для граждан и организаций. Но комиссии могут запрашивать информацию, необходимую для своей деятельности, вно​сить предложения, давать рекомендации в пределах своей компетен​ции, приглашать для дачи пояснений должностных лиц местного са​моуправления.
В правовых актах отдельных муниципальных образований постоян​ные комиссии наделяются полномочиями по принятию окончательных и общеобязательных решений по некоторым вопросам - в порядке делегирования таких прав представительным органом. Отношение к та​кой практике однозначно, а скорее даже отрицательно - авторитет обя​зательного решения обусловливается тем, что оно не просто исходит, а принято в целом представительным органом муниципального обра​зования; в данном же случае небольшая группа депутатов неоправдан​но как бы подменяет представительный орган, к тому же нет гарантий в квалификации депутатов, достаточной для подготовки качественного документа.
Временные комиссии могут создаваться представительным органом муниципального образования в том же порядке, что и постоянные ко​миссии, с одним отличием: назначение временной комиссии состоит в решении определенного вопроса, после чего ее полномочия прекра​щаются.
В муниципальных образованиях представительным органом и постоянной комиссией могут создаваться также рабочие группы - обыч​но для подготовки вопроса к заседанию, анализа практики и осущест​вления задач, определенных в решении о создании рабочей группы. В состав рабочей группы наряду с депутатами могут входить работни​ки администрации, научные и практические работники. Подотчетна и подконтрольна рабочая группа органу, ее создавшему.  /44,45,46/            
Депутатские объединения. Депутатские объединения в представительных органах муниципаль​ных образований - это чаще всего депутатские группы и депутатские фракции.
1) Депутатские группы могут создаваться как по социальному, так и по территориальному признаку.
Группы, созданные по социальному признаку (ветеранов, молодежи, представителей бизнеса, хозяйственников и др.), представляют, по необходимости отстаивают в представительном органе соответствующие интересы.
Депутатские группы,  создаваемые по территориалъному признаку, могут включать депутатов представительного органа, избранных в смежных округах, например депутатов представительного органа муниципального района (при прямых выборах), избранных на тер​ритории того или иного поселения. В группу могут входить депутаты представительных органов двух муниципальных уровней (поселение и район), поскольку территории их округов так или иначе совпадают. Такие депутатские группы стараются представлять интересы своей тер​ритории в каждом из представительных органов - поселения и района. Кроме того, такие, образно говоря, объединенные депутатские группы стремятся представлять интересы своих территорий и населения при рассмотрении вопросов на вышестоящих уровнях власти. Кроме того, не исключается участие в подобных территориальных депутатских груп​пах также и депутатов представительных органов государственной вла​сти субъектов РФ.
2) Депутатские фракции могут образовываться в представительных органах крупных муниципальных образований. Поскольку практи​чески к участию в выборах на всех уровнях публичной власти теперь из всех общественных объединений допускаются лишь политические партии, то и во фракции депутаты объединяются по признаку принадлежности к определенной политической партии. Фракция объединяет депутатов, избранных как по партийным спискам (что ряд муниципальных образований проводит вы​боры депутатов только по партийным спискам), так и в избирательных округах (если они выдвигались партийными организациями). Фракции регистрируются в представительном органе, с тем, чтобы консолидиро​ванно отстаивать обозначенные в программе своего объединения за​дачи. Преимущество фракции заключается в дополнительных возмож​ностях, закрепленных в регламенте представительного органа. Обычно это право выдвигать кандидатов на те или иные посты, право на обяза​тельное предоставление слова для выступления от имени фракции при обсуждении вопросов повестки дня, возможность представить содо​клад и т. д.  /44,45/                                      
Депутат. В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 2) записано, что депутат - член представительного органа поселения, муниципального района, городского округа или внутригородской территории города федерального значения. Исходя из этого депутатами надо счи​тать как лиц, избранных населением (избирателями) соответствующе​го муниципального образования в представительный орган на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голо​совании, так и лиц, ставших членами представительного органа муни​ципального района, сформированного из глав муниципальных образований поселений и делегированных в этот орган депутатов представи​тельных органов поселений.
Конечно, положение Закона можно считать спорным в отношении второй категории лиц. Сейчас в науке конституционного и муници​пального права распространено толкование, по которому депутатом считается только лицо, избранное непосредственно населением. Кста​ти, на других уровнях представительных органов власти такой подход находит и нормативно-правовое отражение: например, лица, избран​ные в Государственную Думу Федерального Собрания РФ, именуют​ся депутатами Государственной Думы, а лица, направленные в Совет Федерации законодательными собраниями и главами исполнительной власти субъектов РФ, - членами Совета Федерации.
Вместе с тем в отечественной истории есть примеры, когда лиц, избранных в представительные органы власти непрямыми выборами населения, все-таки именовали депутатами. Например, так было при многоступенчатых выборах в Советы в 20-30-е гг. прошлого века, ког​да депутаты вышестоящего уровня избирались на съездах Советов нижестоящего уровня. В 1990-е гг. был создан Съезд народных депутатов СССР, и одна треть его депутатов избиралась на съездах общественных объединений, а не населением.
Статус депутата представительного органа муниципального образования является единым независимо от способа получения мандата. Федеральный закон 2003 г. (ст. 40) содержит подробную характери​стику статуса депутата. Срок полномочий депутата представительного органа муниципального образования начинается со дня избрания, за​канчивается в день начала работы представительного органа нового со​зыва и не может быть менее двух и более пяти лет.
Как отмечалось ранее, основная масса муниципальных депутатов работает на непостоянной основе. На постоянной (можно также ска​зать - «штатной») основе может работать не более 10% от общего числа депутатов. Сколько именно и кто конкретно - определяется решени​ем представительного органа на срок его полномочий. Каждый депутат вправе заявить о своем желании работать на постоянной основе. Если число желающих превышает число вакантных мест, представительный орган тайным или открытым голосованием определяет, кто проходит, по принципу получения большего числа голосов депутатов. Но чаще всего на постоянной основе работают председатель представительного органа, его заместитель (заместители) и председатели постоянных ко​миссий. Перешедшие на постоянную работу в представительный орган депутаты подчиняются правилам внутреннего трудового распорядка, получают вознаграждение (заработную плату), иные льготы, предусмотренные трудовым законодательством и законодательством о муници​пальной службе.  Время выполнения обязанностей на постоянной осно​ве включается в непрерывный трудовой стаж.
По направлениям труд депутата подразделяется на деятельность в представительном органе и с избирателями. Депутат обязан прово​дить прием населения, изучать общественное мнение, информировать избирателей о работе своей лично и представительного органа.
В рамках деятельности представительного органа и его подразде​лений депутат обладает правом решающего голоса по всем вопросам, входящим в их компетенцию. Он может избирать и быть избранным в структурные подразделения представительного органа, высказывать мнение по их персональному составу, а также по кандидатурам долж​ностных лиц, избираемых или назначаемых представительным орга​ном, предлагать вопросы в повестку дня и высказывать по ней замеча​ния, вносить проекты решений и т. п.
Для депутатов, перешедших в представительный орган для работы на постоянной основе, Закон ввел ряд ограничений, причем в октябре 2007 г. их перечень был расширен. Депутат не вправе (ч. 7 ст. 40):
1)  заниматься предпринимательской деятельностью;
2)  состоять членом управления коммерческой организации, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в по​рядке, установленном муниципальным правовым актом в соот​ветствии с федеральными законами и законами субъекта РФ, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией;
3)  заниматься иной оплачиваемой деятельностью, за исключени​ем преподавательской, научной и иной творческой деятельно​сти. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или законодательством Российской Федерации;
4)  входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором Российской Феде​рации или законодательством Российской Федерации.
Депутаты представительных органов муниципальных образований, как и иные депутаты в нашей стране, обладают депутатским иммунитетом. В той части, в которой это касается личной депутатской неприкосновенности, соответствующие гарантии содержит федеральное законодательство - и это понятно, поскольку меры уголовно-процессуального, а в значительной степени и административно-процессуального ха​рактера содержатся в актах федерального уровня. Федеральный закон 2003 г. гласит (ч. 8 ст. 40), что гарантии прав депутатов, членов вы​борных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления при привлечении их к уголовной или административной ответственности, задержании, аресте, обыске, допросе, совершении в отношении их иных уголовно-процессуальных и административно-процессуальных действий, а также при проведе​нии оперативно-розыскных мероприятий в отношении перечислен​ных лиц, занимаемого ими жилого и (или) служебного помещения, их багажа, личных и служебных транспортных средств, переписки, ис​пользуемых ими средств связи, принадлежащих им документов уста​навливаются федеральными законами.
Законодательство обеспечивает депутату также гарантии свободно​го и независимого поведения при осуществлении своих полномочий. Депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправления не могут быть привлече​ны к уголовной или административной ответственности за высказанное мнение, позицию, выраженную при голосовании, и другие действия, соответствующие статусу депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправ​ления, в том числе по истечении срока их полномочий. Данное поло​жение не распространяется на случаи, когда названными лицами были допущены публичные оскорбления, клевета или иные нарушения, от​ветственность за которые предусмотрена федеральным законом.
Федеральный закон 2003 г. закрепляет достаточно обширный пере​чень оснований досрочного прекращения полномочий депутата. Это:
1)  смерть;
2)  отставка по собственному желанию;
3)  признание судом недееспособным или ограниченно дееспособ​ным;
4)  признание судом безвестно отсутствующим или объявление умершим;
5)  вступление в отношении депутата в законную силу обвинитель​ного приговора суда;
6)  выезд за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства;
7)  прекращение гражданства Российской Федерации, прекращение гражданства иностранного государства - участника международ​ного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть избранным в органы местного самоуправления, приобретения им гражданства ино​странного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником между​народного договора Российской Федерации, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имеющий граж​данство иностранного государства, имеет право быть избранным в органы местного самоуправления;
8)  отзыв избирателями;
9)  досрочное прекращение полномочий представительного органа;
10)  призыв на военную службу или направление на заменяющую ее альтернативную гражданскую службу;
11)  в иных случаях, установленных данным Федеральным законом.
Последнее положение означает, что другие основания для досроч​ного прекращения полномочий муниципального депутата можно включить только в Федеральный закон 2003 г., следовательно, они не могут содержаться в ином федеральном законе без дублирующей нор​мы в названном Законе.
Кроме того, приведенная норма позволяет сделать вывод о том, что в законах субъектов РФ, в уставах муниципальных образований нельзя установить дополнительно иные основания досрочного прекращения полномочий муниципальных депутатов.
Напомним, что депутату, перешедшему на постоянную работу в представительный орган, Федеральный закон 2003 г. запрещает заниматься предпринимательской деятельностью, входить в органы управления коммерческих, в том числе иностранных, организаций, выполнять другую работу на оплачиваемой основе. По-видимому, если депутат захочет иметь подобную оплачиваемую работу, ему придется оставить работу на постоянной основе в представительном органе муниципального образования, стать «неосвобожденным» де​путатом.
Кроме того, в ч. 6 ст. 40 Закона есть положение о том, что депутат представительного органа не может одновременно исполнять полно​мочия депутата представительного органа иного муниципального об​разования, за исключением случаев, установленных настоящим Феде​ральным законом (здесь подразумевается ситуация, когда депутат по​селенческого уровня стал членом представительного органа муници​пального района). Если незаконное «совместительство» обнаружилось, депутату придется отказаться от одного из мандатов.
В законодательстве субъектов РФ, в уставах муниципальных образований, регламентах представительных органов муниципальных образований можно регулировать (в развитие федерального законодательства) вопросы статуса депутатов представительных органов муниципальных образований. При этом можно устанавливать и дополнительные гарантии деятельности депутатов - например, на получение документов и информации, необходимой для выполнения депутатских обязанностей, служебного помещения, использование техники и т. д. /44,46/
Для эффективного исполнения депутатских полномочий законодательство закрепляет также ряд организационных, экономических, со​циальных, трудовых, информационных и других гарантий:
1) Организационные гарантии включают обеспечение депутата необходимыми условиями его деятельности. Для этого депутату предоставляется помещение, оборудованное мебелью, средствами связи и т. п. В случае проживания депутата в отдаленном от административного центра муниципального образования населенном пункте при необхо​димости ему предоставляется внеочередное право на проезд и посе​ление в гостиницу. Предприятия и организации на территории муни​ципального образования независимо от форм собственности обязаны предоставлять депутату средства связи и оргтехнику.
Для оказания организационного, информационного, правового и тому подобного содействия в отдельных муниципальных образова​ниях предусмотрены должности помощников депутатов. Они могут со​трудничать с депутатом как на общественной, так и на оплачиваемой основе. Оплачиваемый помощник депутата зачисляется по срочному трудовому договору в штат аппарата представительного органа и мо​жет быть освобожден от работы решением представительного органа по представлению депутата. В обязанности помощника депутата входят работа с корреспонденцией на имя депутата, подготовка информаци​онных справок, предварительный прием населения, посещение учреж​дений, выполнение поручений депутата в пределах его полномочий.
2) Экономические гарантии депутатской деятельности предполагают ком​пенсацию понесенных в связи с осуществлением депутатских полномочий материальных и финансовых затрат. Для депутата, выполняющего свои депутатские обязанности на непостоянной основе, по основному ме​сту работы могут быть установлены неполный рабочий день или неполная рабочая неделя. Поскольку в этом случае имеет место сокращение его до​хода, депутату за счет местного бюджета выплачивается компенсация по​тери. Штатному депутату, как говорилось ранее, гарантируется денежное содержание, оно включает должностной оклад, компенсирующие и сти​мулирующие выплаты (компенсирующими являются доплаты, связанные условиями труда и режимом работы; стимулирующими - доплаты за высокий уровень профессиональной квалификации, инициативу и кон​кретные результаты работы - то, что обычно называется премией). Кроме того, депутатам могут компенсироваться затраты, связанные с использованием личного транспорта в служебных целях и прочее, связанное с депутатской деятельностью.
3) Социальные гарантии депутата состоят в том, что во многих муниципальных образованиях предусмотрено страхование его жизни и здоровья за счет местного бюджета. Исходя из возможностей бюджета в случае утраты трудоспособности, если в связи с выполнением депутатских полномочий, предусматриваются доплаты к пенсии, а в случае смерти депутата в той же ситуации его иждивенцам выплачивается компенса​ция в виде доплат к пенсии, назначенной по случаю потери кормильца.
4) Трудовые гарантии включают в себя невозможность увольнения депутата, перевода без его согласия на другую должность или работу. Депутату, работающему на постоянной основе в представительном органе муниципального образования, сохраняются общий и специальный ра​бочий стаж, срок присвоения звания для военнослужащих. По оконча​нии депутатский полномочий и возвращении депутата в организацию, где он работал до избрания, работодатель обязан предоставить ему прежнее место работы или равноценную должность. При ликвидации организации обязанности по трудоустройству бывшего депутата возла​гаются на местную администрацию.
1.3 Глава муниципального образования

Общие начала статуса. Наличие главы муниципального образования в системе должност​ных лиц местного самоуправления является обязательным.
Глава муниципального образования является высшим должностным лицом муниципального образования и наделяется уставом муниципаль​ного образования в соответствии с настоящей статьей собственными полномочиями по решению вопросов местного значения (ч. 1 ст. 36 За​кона 2003 г.).
Эта формулировка Закона позволяет выделить следующие основополагающие моменты в статусе указанного лица:
- выполняет задачи представительства соответствующей террито​рии, т. е. он вправе от имени муниципального образования вступать в отношения с различными органами и должностными лицами;
- является руководителем муниципального образования, несет ответственность за состояние и организацию всех публичных дел на данной территории;
- обладает собственными полномочиями по решению вопросов местного значения, что означает: соответствующие вопросы вправе решать именно (и только) глава; его решения имеют правовой характер и ста​новятся основой для возникновения тех или иных правоотношений;

- имеет право объединять и направлять деятельность всех муниципальных органов данного муниципального образования. Глава в качестве высшего должностного лица муниципального образования зани​мает более высокое положение, нежели все остальные должностные лица, имеющиеся в данном муниципальном образовании. Это не обя​зательно предполагает прямое служебное или дисциплинарное под​чинение ему иных должностных лиц местного самоуправления. Если глава возглавляет местную администрацию, тогда все иные должност​ные лица местной администрации находятся в его служебном и дис​циплинарном подчинении. Если глава возглавляет представительный орган, тогда в его прямом подчинении находятся служащие аппарата данного органа, а работники местной администрации в служебном от​ношении подчиняются главе местной администрации. Более высокое положение главы означает, что он несет высшую ответственность за положение дел на территории муниципального образования, а поэто​му вправе влиять предусмотренными в законодательстве способами на другие муниципальные структуры;

- не является муниципальным служащим. Если бы главу считали муниципальным служащим, это принизило бы его роль в отношениях с депутатами представительного органа муниципального образования, а также в территориальном руководстве;

- призван объединять усилия различных структур гражданского общества на своей территории (подразделений политических партий, иных общественных объединений, религиозных организаций и т. д.) в ин​тересах создания здорового общественного климата в муниципальном образовании и заботы о благе населения. В тех же целях глава должен в рамках законодательства объединять, координировать, оказывать со​действие деятельности подразделений государственных органов, всех хозяйствующих субъектов на территории муниципального образова​ния.

Завершая общую характеристику статуса главы муниципального образования, обратим внимание на то, что в  ст. 2 Федерального закона 2003 г. сказано: «Выборное должностное лицо местного самоуправления - должностное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосова​нии на муниципальных выборах». Исходя из буквального смысла дан​ного определения выборным должностным лицом надо считать только главу муниципального образования, избранного населением. Выходит, «что глава муниципального образования, избранный представительным органом муниципального образования, выборным должностным лицом местного самоуправления не является. Закон содержит в себе явное про​тиворечие - ведь для того, чтобы депутаты из своей среды избрали главу муниципального образования и сделали его председателем представи​тельного органа, сначала это лицо население избирает депутатом.

Мы обратим на это внимание потому, что выборное должностное лицо местного самоуправления имеет ряд ограничений по занятию должностей в предпринимательских структурах и выполнению иной оплачиваемой работы. Такие ограничения должны распространяться на любого главу муниципального образования, а не только избранного населением. /44/
Порядок занятия должности. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает несколько вариантов занятия должности главы муниципального обра​зования. Один из этих вариантов выбирает само муниципальное обра​зование и отражает в своем уставе. Согласно ч. 2 ст. 36 Закона глава му​ниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования:
1)  избирается на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава;

2)  при избрании на муниципальных выборах либо входит в состав представительного органа муниципального образования с пра​вом решающего голоса и исполняет полномочия его председате​ля, либо возглавляет местную администрацию;

3)  при избрании представительным органом муниципального образования исполняет полномочия его председателя;

4)  не может одновременно исполнять полномочия председателя представительного органа муниципального образования и главы местной администрации;

5)  в случае формирования представительного органа муниципаль​ного района в соответствии с п. 1 ч. 4 ст. 35 Федерального закона (т. е. не прямыми выборами, а делегированием - об этом говори​лось выше) исполняет полномочия его председателя.

Первый вариант позволяет избрать главу муниципального образования посредством прямых выборов, т. е. населением. Кем дальше будет глава, какую должность займет - председателя представительно​го органа или главы местной администрации, можно предрешить уста​вом муниципального образования. Однако в уставе можно оставить выбор за самим главой муниципального образования - хочет ли он быть председателем муниципального «парламента» или главой мест​ного «правительства». Как показывает практика, избранный населени​ем глава муниципального образования чаще предпочитает должность главы местной администрации. Это понятно, поскольку тогда под его началом находятся весь муниципальный аппарат, муниципальные слу​жащие, а на скромное число муниципальных депутатов он найдет сред​ства воздействия. Если избранный прямыми выборами глава захочет стать председателем представительного органа, в этом есть од​на «неловкость» - депутаты как бы получают готового председателя, их мнение о кандидатуре не имеет никакого значения, даже когда они настроены против него. Такой вариант использовался при реформи​ровании местного самоуправления после 1993 г., и тогда было немало конфронтации между главой и депутатами.
Второй вариант заключается в том, что население избирает депу​татов представительного органа муниципального образования, а этот орган из своего состава избирает главу муниципального образования, он же автоматически становится и председателем представительного органа; но глава муниципального образования не может в этом случае стать главой местной администрации, последний будет приглашен на должность по контракту.
Таким образом, по общему правилу Закон не просто разрешает, но даже обязывает главу муниципального образования быть одновремен​но либо председателем представительного органа, либо главой местной администрации. Но Закон запрещает одному и тому же лицу, ставшему главой муниципального образования, совмещать должности председа​теля представительного органа и главы местной администрации. Это напоминает «разделение властей» на муниципальном уровне.
Однако установленные Законом ограничения не распространяют​ся на органы местного самоуправления муниципального образования, имеющего статус сельского поселения, в котором предусмотрено фор​мирование исполнительно-распорядительного органа, возглавляемо​го главой муниципального образования, исполняющим полномочия председателя представительного органа муниципального образования. Иначе говоря, в сельском поселении, тем более в относительно неболь​шом, допустимо соединить в одном лице функции главы муниципаль​ного образования, он же одновременно и глава местной администра​ции, и председатель представительного органа.
В муниципальном образовании, где представительный орган может не избираться, т. е. В поселении с числом избирателей менее 100 чело​век, выборы главы могут происходить на сходе.
В муниципальных районах, где представительный орган не избира​ется населением, а формируется из представителей поселений, глава муниципального образования без вариантов является председателем представительного органа.
Срок полномочий главы муниципального образования не может быть менее двух и более пяти лет и начинается со дня вступления в долж​ность, которое происходит в течение двух недель после выдачи главе избирательной комиссией муниципального образования удостове​рения об избрании на должность или о принятии соответствующего решения представительным органом муниципального образования. Порядок вступления в должность главы муниципального образования определяется либо в уставе муниципального образования, либо в пра​вовом акте представительного органа. Полномочия главы прекращаются в связи с окончанием соответствующего срока и избранием нового главы муниципального образования. Возможно досрочное прекращение полномочий главы. Согласно ч. 6 ст. 36 Федерального закона 2003 г. полномочия главы муниципального образования прекращаются досрочно в случаях:
1)  смерти;
2)  отставки по собственному желанию;
3)  отрешения от должности в соответствии со ст. 74 настоящего Федерального закона (т. е. отрешения от должности главой ис​полнительной власти субъекта РФ);
4)  признания судом недееспособным или ограниченно дееспособ​ным;
5)  признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;
6)  вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда;
7)  выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства;
8)  прекращения гражданства Российской Федерации, прекраще​ния гражданства иностранного государства - участника меж​дународного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть избран​ным в органы местного самоуправления, приобретения им граж​данства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участ​ником международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имею​щий гражданство иностранного государства, имеет право быть избранным в органы местного самоуправления; 
9) отзыва избирателями;
10)  установленной в судебном порядке стойкой неспособности по состоянию здоровья осуществлять полномочия главы муници​пального образования;

11)  досрочного прекращения полномочий представительного ор​гана муниципального образования, если глава муниципального образования был избран из состава данного органа;

12)  преобразования муниципального образования, осуществляемого в соответствии с ч. 3-7 ст. 13 настоящего Федерального закона, а также в случае упразднения муниципального образования;

13)  утраты сельским поселением статуса муниципального образова​ния в связи с его объединением с городским округом;

14)  увеличения численности избирателей муниципального образования более чем на 25%, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселе​ния с городским округом.

Считать этот перечень исчерпывающим нет оснований. Феде​ральный закон 2003 г. (ч. 6 ст. 40) гласит, что выборные должност​ные лица местного самоуправления не могут быть депутатами Госу​дарственной Думы, членами Совета Федерации, депутатами законо​дательных собраний субъектов РФ, занимать иные государственные должности Российской Федерации, ее субъектов, а также должности государственной гражданской службы и муниципальные должности муниципальной службы. Выборное должностное лицо местного са​моуправления не может одновременно исполнять полномочия де​путата представительного органа данного муниципального образова​ния, за исключением случаев, установленных настоящим Федеральным законом.

Сказанное означает, что выборное должностное лицо местного самоуправления, а это и глава муниципального образования, должно отказаться от соответствующего мандата или поста, в противном случае его полномочия должны быть прекращены досрочно.

Напомним, что в соответствии с ч. 6 ст. 40 Закона выборное должностное лицо местного самоуправления не может одновременно исполнять полномочия депутата представительного органа или выборно​го должностного лица местного самоуправления иного муниципального образования, за исключением случаев, установленных настоящим Федеральным законом (здесь подразумевается разрешенный случай, когда главе сельского или городского поселения разрешено стать членом представительного органа муниципального района). Если подобное нарушение обнаружится, главе муниципального образования придется отказать от одного из мандатов. /44/
Кроме того, выборное должностное лицо местного самоуправления, осуществляющее свои полномочия на постоянной основе (как и соответствующий депутат), не вправе:    
1) заниматься предпринимательской деятельностью;

2)  состоять членом управления коммерческой организации, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в по​рядке, установленном муниципальным правовым актом в соот​ветствии с федеральными законами и законами субъекта РФ, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией;

3)  заниматься иной оплачиваемой деятельностью, за исключени​ем преподавательской, научной и иной творческой деятельно​сти. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностран​ных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором Россий​ской Федерации или ее законодательством;

4)  входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерче​ских неправительственных организаций и действующих на тер​ритории Российской Федерации их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором Россий​ской Федерации или ее законодательством.

Это означает: если перечисленные обстоятельства обнару​жатся в отношении работающего на освобожденной основе главы му​ниципального образования, ему придется либо прекратить нарушение, либо его полномочия придется прекратить досрочно.

Законодательство некоторых субъектов РФ устанавливает и такое основание для досрочного прекращения полномочий главы муници​пального образования, не предусмотренные Федеральным законом 2003 г., как выражение ему недоверия представительного органа муни​ципального образования, из состава которого был избран глава.

В случае досрочного прекращения полномочий главы муниципаль​ного образования их временно исполняет должностное лицо местного самоуправления, определяемое в соответствии с уставом муниципаль​ного образования. Если глава муниципального образования был из​бран на муниципальных выборах, проводятся досрочные выборы гла​вы в сроки, установленные федеральным законом.
Полномочия и общие правила деятельности. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» очень скупо ха​рактеризует властные возможности главы муниципального образова​ния. Согласно ч. 4 ст. 36 глава:
- представляет муниципальное образование в отношениях с орга​нами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования;
- подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;
- издает в пределах своих полномочий правовые акты;
- вправе требовать созыва внеочередного заседания представительно​го органа муниципального образования.
В реальности глава муниципального образования отвечает в целом за социально-экономическую политику, в его руках находятся рычаги организационно-политического влияния на все сферы жизни муниципального образования. Особенно это относится к ситуации, когда глава муниципального образования является также главой местной администрации.
Отношения с представительным органом муниципального образо​вания строятся не только на том, что глава муниципального образо​вания подписывает нормативные правовые акты, принятые данным органом, но еще и вправе вносить проекты этих актов в представитель​ный орган. Глава муниципального образования, не являющийся пред​седателем представительного органа муниципального образования, следовательно, главой местной администрации, может присутствовать на его заседаниях и выступать по рассматриваемым вопросам. Им же вносится проект местного бюджета на рассмотрение представительно​го органа муниципального образования.
Глава муниципального образования, если он также глава мест​ной администрации, отвечает за организацию работы подразделений (управлений, отделов и др.) этого аппарата, за обеспечение руковод​ства хозяйственным и социально-культурным строительством на дан​ной территории, обслуживание населения.
Конечно, у главы муниципального образования, являющегося одновременно главой местной администрации, больше возможностей влияния на жизнь территории и находящиеся на ней органы, учреждения, предприятия. Однако какую модель главы избрать, зависит от муниципального образования. Не исключено, что глава, возглавляющий пред​ставительный орган, будет авторитетной фигурой в муниципальном образовании, а глава местной администрации - зависимым от него управляющим (менеджером) территории, ее хозяйственным и социально-культурным комплексом. Но нельзя исключать того, что для такого главы муниципального образования может возникнуть положение, вы​ражающееся известными словами: «Царствует, но не правит».
Глава муниципального образования, являющийся и главой мест​ной администрации, обычно осуществляет свои полномочия на штат​ной профессиональной основе. Глава муниципального образования - председатель представительного органа муниципального района, го​родского округа часто также выполняет свои функции на освобожден​ной постоянной основе. Глава городского поселения - председатель представительного органа далеко не везде является освобожденным. Поскольку Федеральный закон 2003 г., позво​ляет главе сельского поселения быть одновременно в «трех лицах»: главой муниципального образования, председателем представительно​го органа и главой местной администрации, - чаще всего это освобож​денное должностное лицо.
Глава муниципального образования подконтролен и подотчетен населению и представительному органу муниципального образования.
Законы субъектов РФ и уставы муниципальных образований предоставляют главам муниципальных образований ряд гарантий, направлен​ных на обеспечение эффективной деятельности высшего должностного лица муниципального образования. Законодательство предоставляет им право в пределах компетенции запрашивать и получать информацию в органах местного самоуправления, в органах государственной власти и в других субъектах муниципальных правоотношений. Глава муници​пального образования на подведомственной территории может беспре​пятственно посещать предприятия, учреждения и организации независимо от их организационных форм и форм собственности.
В целом же Федеральном законом предусмотрена значительная трансформация статуса главы муниципального образования в общем и изменение объема его полномочий в частности. Если в период дей​ствия Закона 1995 г. более двух третей глав местного самоуправления совмещали в одном лице все три главные должности муниципального образования, то по Закону 2003 г. это явление, за редким исключением, не допускается. /44,45/
Гарантии. В отношении главы муниципального образования как выборного должностного лица местного самоуправления действуют те же гаран​тии иммунитета, как и к депутату представительного органа муниципального образования.
В части, касающейся личной неприкосновенности, соответству​ющие гарантии содержатся в федеральном законодательстве. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» гласит (ч. 8 ст. 40), что гарантии прав депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления при привлечении их к уголовной или ад​министративной ответственности, задержании, аресте, обыске, допросе, совершении в отношении их иных уголовно-процессуальных и административно-процессуальных действий, а также при проведе​нии оперативно-розыскных мероприятий в отношении перечисленных лиц, занимаемого ими жилого и (или) служебного помещения, их багажа, личных и служебных транспортных средств, переписки, ис​пользуемых ими средств связи, принадлежащих им документов уста​навливаются федеральными законами.
Законодательство обеспечивает соответствующим лицам также гарантии свободного и независимого поведения при осуществлении своих полномочий. В связи с этим Федеральный закон 2003 г. В ч. 9 ст. 40 предусматривает, что депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправле​ния не могут быть привлечены к уголовной или административной от​ветственности за высказанное мнение, позицию, выраженную при го​лосовании, и другие действия, соответствующие их статусу, в том числе по истечении срока полномочий. Данное положение не распространя​ется на случаи, когда названными лицами были допущены публичные оскорбления, клевета или иные нарушения, ответственность за кото​рые предусмотрена федеральным законом.
В законах субъектов РФ в отношении главы муниципального образования закреплены различные социальные гарантии. Время осуществления полномочий главы включается в стаж муниципальной службы, а также в общий и непрерывный трудовой стаж. После прекращения полномочий ему гарантируется трудоустройство на должности, предшествующей избранию, или на равноценной работе. В случае отсутствия соответствующей вакансии бывший глава муниципального образования получает прежнее денежное содержание (т. е. по должности главы) до трудоустройства или ему компенсируется заработная плата по новому месту работы в течение четырех месяцев при условии, что лицо прорабо​тало в должности главы муниципального образования не менее двух лет и досрочное прекращение не произошло по таким обстоятельствам, как вступление в законную силу обвинительного приговора суда или реше​ния о признании гражданина ограниченно дееспособным.
Главе муниципального образования со дня вступления в долж​ность гарантируется выплата денежного содержания, которое вклю​чает оклад, компенсационные и стимулирующие выплаты. Например, в Брянской области оклад главы муниципального образования не мо​жет быть ниже средней оплаты труда муниципального служащего выс​шего квалификационного разряда и выше 90% максимума денежного содержания лиц, занимающих государственные должности категории «А» Брянской области. В Тюменской области базовый должностной оклад главы равен восьмикратному минимальному размеру оплаты труда. Далее расчет идет в соответствии с коэффициентом в 12 группах, который равен единице в первой группе муниципальных образований с числом жителей до 500 человек, и четырем в муниципальных образо​ваниях, в которых проживает более 500 000 человек.
Компенсационные надбавки включают доплаты за особые условия труда, за работу со сведениями, составляющими государственную тай​ну, за выполнение государственных полномочий, а также районные ко​эффициенты. Стимулирующие выплаты включают надбавку за выслугу лет, за ученую степень и звание, а также премии по результатам рабо​ты. Надбавка за особые условия труда выплачивается в пределах 20% от должностного оклада. За работу с секретными сведениями доплаты составляют соответственно 25, 20, 10% от оклада соответственно степени секретности - «особой важности», «совершенно секретно», «секретно». За выслугу лет доплаты составляют от 10 до 30% в зависимости от стажа. За ученую степень доплата составляет 10% от должностного оклада. Минималь​ный отпуск главы муниципального образования должен быть не менее 30 дней и увеличивается до 45 дней в зависимости от стажа работы на муниципальных должностях.
Пенсионное обеспечение главы муниципального образования осуществляется в соответствии с федеральным законодательством о государственных пенсиях. В зависимости от стажа по муниципальной должности и бюджета муниципального образования бывшему главе доплачивается к базовой пенсии до 20% денежного содержания.
Жизнь и здоровье лица, замещающего должность главы муниципального образования, подлежит обязательному страхованию за счет местного бюджета.
Определенные гарантии предоставлены для глав муниципальных образований, работающих на непостоянной основе. Так, в Тюменской области такой глава имеет право на неполный рабочий день или не​полную рабочую неделю. Уменьшение по этой причине доходов главы компенсируется за счет местного бюджета. Внештатному главе муниципального образования может быть назначена доплата в пределах 50% от должностного оклада, предусмотренного для штатного главы, а так​же возмещаются расходы по найму жилого помещения. Он обладает правом бесплатного проезда на водном, железнодорожном и автомо​бильном (кроме такси) транспорте.
1.4  Местная администрация. Глава местной администрации. Структурные подразделения местной администрации
Предназначение местной администрации. Закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации» включил местную администра​цию в перечень обязательных органов и подробно определил порядок организации и деятельности местной администрации, и особенно ее главы.
Местная администрация является исполнительно-распорядительным органом муниципального образования и наделяется его уставом полномочиями по решению вопросов местного значения, а также полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, пе​реданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ. В наличии категорий «представительный орган» и «исполнительно-распорядительный орган» можно видеть зачатки разделения властей на муниципальном уровне.
Местная администрация наделяется правами юридического лица. Ее структура утверждается представительным органом муниципально​го образования по ходатайству главы местной администрации, который руководит администрацией на принципах единоначалия.
Роль местной администрации состоит в том, чтобы осуществлять повседневное, текущее решение вопросов местного значе​ния. Можно сказать, что местная администрация - орган управления хо​зяйственными и социально-культурными процессами на территории му​ниципального образования, предприятиями и учреждениями, находящими​ся в муниципальном ведении, а также координации и контроля - в рамках законодательства - деятельности различных органов и хозяйствующих субъектов на территории муниципального образования.
Кроме того, в соответствии с Конституцией РФ (ст. 132)  /1/ органы местного самоуправления (не уточнено, какие) могут наделяться от​дельными государственными полномочиями. Федеральный закон 2003 г. тоже в общем виде говорит о наделении органов местного самоуправ​ления отдельными государственными полномочиями. Но в характери​стике представительного органа муниципального образования, а также главы муниципального образования не указывается, что они осуществляют отдельные государственные полномочия, а вот в отношении местной администрации в Законе есть формулировка на этот счет (ч. 1 ст. 37). Возможно, это недоработка создателей Закона, поскольку для осуществления государственных полномочий могут понадобиться решения прежде всего представительного органа, не исключено, что и главы муниципального образования. Однако идея законодателя, оче​видно, состоит в том, что текущее осуществление переданных органам местного самоуправления государственных полномочий все-таки ло​жится на местную администрацию. И это является важным фактором в определении ее предназначения, так же как и в общении с органами государственной власти и субъекта РФ, и Российской Федерации.
Глава местной администрации - одна из ключевых фигур в мест​ном самоуправлении, один из руководителей соответствующей терри​тории. Конкретно роль главы местной администрации зависит от того, исполняет ли он одновременно обязанности главы муниципального образования или же работает по контракту. При совмеще​нии постов главы муниципального образования и главы местной адми​нистрации лицо, конечно, даже сугубо юридически располагает более широкими возможностями - это одновременно первый руководитель территории, оказывающий влияние на все происходящие на ней про​цессы, и управляющий хозяйственными и социально-культурными делами, а также глава аппарата местной администрации. Если же главой муниципального образования стал председатель пред​ставительного органа, тогда глава местной администрации в большей мере хозяйственный управляющий территории. Разумеется, он может быть и весьма влиятельной фигурой на территории муниципально​го образования, если председатель представительного органа не пре​тендует на позиции первого лица. Но реальный расклад можно видеть в конкретном муниципальном образовании.
Так или иначе, глава местной администрации осуществляет руководство муниципальным исполнительно-распорядительным орга​ном - местной администрацией на принципах единоначалия. Это предполагает самостоятельность главы местной администрации в вопросах назначения на должность и увольнения с должности му​ниципальных служащих администрации муниципального образова​ния, распределения между ними полномочий, истребования отчета о проделанной работе, применения поощрений и наложения дисци​плинарных взысканий. Однако в действующих правовых актах часто встречаются положения, которые обязывают главу местной админи​страции согласовывать с представительным органом муниципально​го образования кандидатуры при назначении их на муниципальные должности.
Должность главы местной администрации замещается несколькими способами в зависимости от порядка избрания главы муниципального образования и вида муниципального образования.

Если глава муниципального образования избирается жителями непосредственно, он может либо входить в состав представительного органа и возглавлять его, либо занимать пост главы местной админи​страции. При избрании главы муниципального образования предста​вительным органом он становится председателем соответствующего представительного органа. А глава местной администрации получает свою должность по контракту.

В муниципальном районе, где представительный орган формирует​ся из представителей поселений, глава муниципального образования является руководителем представительного органа района. Следо​вательно, в таком районе глава местной администрации назначается только по контракту.

Во всех случаях, когда глава местной администрации назначается по контракту, кандидаты на должность подбираются в результате отбора по конкурсу соответствующим муниципальным представительным ор​ганом.

Согласно ч. 5 ст. 37 Федерального закона 2003 г. «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции» порядок проведения конкурса на замещение должности главы местной администрации устанавливается представительным органом муниципального образования. Этот порядок должен предусматривать опубликование условий конкурса, сведений о дате, времени и месте его проведения, проекта контракта не позднее чем за 20 дней до дня про​ведения конкурса.

Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном образовании устанавливается представительным органом муниципального образования.

Члены конкурсной комиссии поселения назначаются представительным органом поселения. При формировании конкурсной комис​сии в муниципальном районе (городском округе) две трети ее членов назначаются представительным органом муниципального района (го​родского округа), а одна треть - законодательным органом государ​ственной власти субъекта РФ по представлению высшего должностно​го лица субъекта.

Лицо назначается на должность главы местной администрации представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса. Контракт с главой местной администрации заключается гла​вой муниципального образования.

Часть 4 ст. 37 Федерального закона 2003 г. гласит, что, в случае если лицо назначается на должность главы местной администрации по кон​тракту, уставом поселения, а в отношении должности главы местной администрации муниципального района (городского округа) - уставом муниципального района (городского округа) и законом субъекта РФ, могут быть установлены дополнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации.

Так, в Законе Республики Мордовия от 28 января 2004 г. «Об усло​виях контракта для глав администраций муниципальных районов (го​родских округов) в Республике Мордовия /13/ в части осуществления го​сударственных полномочий» в отношении кандидата на должность главы местной администрации предусмотрено наличие гражданства Российской Федерации, высшего профессионального образования, стажа работы на руководящей должности не менее пяти лет или ста​жа муниципальной либо государственной службы не менее трех лет, знание муниципального законодательства. Обозначены также пра​ва и обязанности главы местной администрации при осуществлении отдельных государственных полномочий. Среди них право издавать правовые акты по соответствующим вопросам, использовать матери​альные и финансовые ресурсы в установленных целях, обязанность ор​ганизовывать работу органов местного самоуправления по реализации делегированных полномочий, не разглашать сведения, составляющие охраняемую законом тайну, нести ответственность за осуществление государственных полномочий и т. д.

В Законе Амурской области с аналогичным названием от 19 апреля 2004 г. /14/  говорится о необходимости наличия стажа муниципальной или государственной службы не менее трех лет или стажа работы на руководящих должностях не менее пяти лет. Помимо того, что предусмотрено в Законе Мордовии, в Законе Амурской области говорится об обяза​тельности для кандидата на пост главы местной администрации владения государственным языком Российской Федерации, а также о наличии компетентности, организаторских способностей, соответствую​щей ответственности за порученное дело, добросовестности, зрелости, порядочности, а также состояния здоровья.

В нормативных актах называются и условия расторжения контракта с главой местной администрации. Но в этих актах по существу воспроизводятся положения, закрепленные в ч. 11 ст. 37 Федерального закона 2003 г., в которой записано, что контракт с главой местной администрации может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном порядке на основании заявления:

1)  представительного органа муниципального образования или гла​вы муниципального образования - в связи с нарушением усло​вий контракта в части, касающейся решения вопросов местного значения;

2)  высшего должностного лица субъекта РФ - в связи с наруше​нием условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ;

3)  главы местной администрации - в связи с нарушениями усло​вий контракта органами местного самоуправления и (или) орга​нами государственной власти субъекта РФ.

Таким образом, в первом и втором случаях в основе инициативы расторжения контракта лежат претензии к главе местной администра​ции со стороны представительного органа или главы данного муни​ципального образования либо же со стороны главы исполнительной власти субъекта РФ, в третьем случае - наоборот, претензии возникли у самого главы и они адресованы органам местного самоуправления данной муниципальной единицы или органам государственной власти субъекта РФ. Полномочия главы местной администрации возникают со дня, указанного в контракте.

Федеральный закон 2003 г. предусматривает возможность досроч​ного прекращения полномочий главы местной администрации в слу​чаях:

1)   смерти;

2)   отставки по собственному желанию;

3)   расторжения контракта по соглашению сторон;

4)   расторжения контракта в судебном порядке по инициативе представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования в случае нарушения контракта главой местной администрации в части исполнения вопросов местного значения;

5)   расторжения контракта в судебном порядке по инициативе высше​го должностного лица субъекта РФ при нарушении контракта в ча​сти исполнения делегированных полномочий;

6)    расторжения контракта в судебном порядке по инициативе главы местной администрации при нарушении условий контракта органами местного самоуправления или государственной власти;

7)   отрешения от должности высшим должностным лицом субъекта РФ в соответствии со ст. 74 данного Закона;

8)   признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным;

9)   признания судом безвестно отсутствующим; 

10) на основании объявления судом умершим;





11) вступления в законную силу в отношении главы местной администрации обвинительного приговора суда;

12) выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место  жительства;

13) прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства - участника международ​ного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть избранным в органы местного самоуправления, приобретения им гражданства ино​странного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником междуна​родного договора Российской Федерации, в соответствии с кото​рым гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право быть избранным в органы местного самоуправления;

14) призыва на военную службу или направления на заменяющую ее альтернативную гражданскую службу;

15) преобразования муниципального образования, осуществляемо​го в соответствии с ч. 3-7 ст. 13 данного Закона, а также при упразднении муниципального образования;

16) утраты поселением статуса муниципального образования в связи с его объединением с городским округом;

17) увеличения численности избирателей муниципального образо​вания более чем на 25%, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселения с городским округом.

При характеристике статуса главы муниципального образования отмечалось, что для него есть ряд ограничений по занятию должностей в предпринимательских структурах и выполнению иной оплачиваемой работы.
Такие же ограничения существуют и для главы местной администрации. Он не вправе заниматься предпринимательской, а также иной опла​чиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и ино​странных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или ее законодательством. Глава местной администрации не вправе входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерче​ских неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или ее законодательством.
Местная администрация. Местную администрацию в целом можно охарактеризовать как ор​ган местного самоуправления, осуществляющий текущее управление хозяйственными и социально-культурными процессами на территории муниципального образования.
Согласно ч. 8 ст. 37 Федерального закона 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации. В структуру местной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и территориальные органы местной администрации.
Поскольку муниципальное законодательство предполагает многообразие видов и уровней муниципальных образований, различное число жителей и масштабы территорий осуществления местного самоуправления, единый порядок организации и деятельности местной администрации невозможен, равно как и способ ее формирования. Если рассматривать самостоятельное муниципальное образование с населе​нием в несколько сотен человек, то для главы местной администрации вполне очевидно будет полномочие по назначению всех работников своей администрации, число которых, впрочем, может быть ограниче​но помощником главы и бухгалтером. Другое дело, если речь идет о муниципальном районе, в котором проживает несколько сот тысяч, или о городском округе с миллионным населением.
В больших муниципальных образованиях аппарат администрации включает не один десяток подразделений, в которых работают сотни муниципальных служащих и столько же технического персонала. Та​кое положение предопределяет сложный порядок формирования мест​ной администрации. Например, в соответствии с постановлением администрации г. Красноярска от 18 июня 1998 г. «О порядке назначения на должность и освобождения от должности руководителей и специа​листов органов и структурных подразделений администрации города Красноярска, руководителей муниципальных предприятий, учрежде​ний, согласования назначения на должность руководителей государ​ственных органов» /36/ глава города назначает на должность и освобождает от должности своих первых заместителей и заместителей, помощников и пресс-секретаря, руководителей органов и структурных подразде​лений администрации, глав районных администраций, их первых за​местителей и заместителей по согласованию с начальником главного управления кадров и юридическим управлением. Руководители муни​ципальных предприятий и учреждений назначаются главой города по согласованию со своим заместителем - директором департамента, на​чальником управления, председателем комитета, курирующим направ​ление деятельности соответствующего предприятия или учреждения, а также с юридическим управлением и главой администрации района, на территории которого расположено предприятие или учреждение.
Далее происходит делегирование кадровых полномочий главой го​рода должностному лицу городской администрации. Так, начальнику главного управления кадров делегируются полномочия по назначению на должность и освобождению от должности заместителей руководи​телей структурных подразделений администрации, начальников и за​местителей начальников отделов и специалистов этих подразделений. Назначение на эти должности происходит по согласованию с главой города, его заместителями, руководителями соответствующих струк​турных подразделений и юридическим управлением.
Управляющий делами - руководитель аппарата главы г. Краснояр​ска назначает на должность и освобождает от должности персонал тех​нического обеспечения администрации по согласованию с юридиче​ским управлением администрации. Назначение на должность и уволь​нение с нее руководителей муниципальных учреждений основного общего образования и муниципальных дошкольных учреждений города производит начальник управления образования администрации по со​гласованию с главой города, его заместителем по социальной полити​ке, начальником главного управления кадров и главой администрации района, в котором расположено соответствующее учреждение.
Руководители подразделений, специалисты и технические работни​ки администраций районов г. Красноярска назначаются и увольняются главами администраций районов. При этом начальники финансовых отделов, управляющие делами, помощники глав администрации райо​нов по информации назначаются на должность и увольняются с нее по согласованию с начальником главного управления кадров городской администрации.
Кроме структуры местной администрации представительный орган муниципального образования утверждает также положение о соответствующей местной администрации, которое на муниципальном уровне является основным документом, регламентирующим организацию и деятельность местного исполнительно-распорядительного органа.
Так, согласно Положению об администрации муниципального образования «Медынский район», утвержденному решением Районного Собрания муниципального образования «Медынский район» Калуж​ской области от 25 февраля 2004 г. /20/, администрация формируется главой муниципального образования и им возглавляется. В состав админи​страции входят глава муниципального образования, его заместители, управляющий делами, комитеты и отделы администрации, управления сельсоветов, комиссии и прочие подразделения, которые включают и аппарат по обслуживанию представительного органа муниципально​го образования.
В число наиболее важных полномочий администрации входит разработка проектов планов социально-экономического развития и проекта бюджета муниципального образования, а также исполнение их после принятия районным собранием, управление муниципальной собствен​ностью, выполнение отдельных государственных полномочий.
Глава местной администрации названного муниципального района помимо руководства администрацией распоряжается муниципальной собственностью, включая средства районного бюджета и внебюджет​ных фондов, определяет компетенцию органов администрации, на​значает на должность и освобождает от должности работников адми​нистрации, применяет к ним меры поощрения и взыскания, отменяет правовые акты должностных лиц администрации в случае противоре​чия их законодательству, представляет интересы муниципального об​разования в отношениях с другими организациями.
Заместители главы администрации назначаются единолично главой администрации и наделяются полномочиями по руководству опреде​ленным направлением деятельности муниципального образования. Глава вправе передать заместителям свои полномочия, кроме права: на назначение на должность и увольнения с должности руководителей ко​митетов, управлений и отделов администрации; на отмену постановле​ний и распоряжений главы администрации; на принесение протестов на решения районного собрания; на заключение договоров с органами го​сударственной власти, а также с органами местного самоуправления дру​гого муниципального образования; первого распорядителя кредитов.
Управляющий делами администрации назначается главой местной администрации по согласованию с районным собранием. Он руководит делопроизводством в администрации, обеспечивает публикацию нормативных правовых актов органов и должностных лиц муниципального образования, вносит предложения по структуре и штатному расписанию администрации, обеспечивает проведение аттестации и квалификацион​ных экзаменов муниципальных служащих, а также их учебу и повышение квалификации, осуществляет контроль за работой общего отдела, контролирует соблюдение распорядка дня работниками администрации.
Руководители структурных подразделений администрации назнача​ются ее главой. К основным полномочиям руководителя подразделе​ния названное Положение относит осуществление общего руководства соответствующим подразделением, разработку положения о подраз​делении и должностных инструкциях его работников, внесении главе администрации предложений по кадровым вопросам.
В структуру местных администраций входят различные по наименованию подразделения - департаменты, комитеты, главные управления, управления, комиссии и пр. Согласно ч. 8 ст. 37 Федерального закона 2003 г. В структуру местной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и территориальные органы местной администра​ции. Это позволяет систематизировать указанные органы по группам: функциональные, отраслевые и территориальные исполнительно-распорядительные муниципальные органы.
Функциональными будут те подразделения местной администрации, которые выполняют задачи применительно ко всем отраслям местного хозяйства (например, бюджетно-финансовые).
Отраслевыми считаются подразделения, которые отвечают за положение дел в конкретной отрасли на данной территории (например, ведающие жилищно-коммунальным хозяйством, образованием, здравоохранением).
Территориальными являются подразделения местной администра​ции по управлению частями территории муниципального образования (например, в муниципальном образовании, большом городе, поделен​ном на районы, - это районные администрации).
Число подразделений, муниципальных служащих и технического персонала в администрации каждого муниципального образования за​висит от нескольких факторов, в частности от числа жителей и масшта​ба территории.
Так, согласно Положению об администрации муниципального об​разования «Поселок Воротынск», утвержденному постановлением Со​брания представителей муниципального образования «Поселок Воротынск» Калужской области от 12 июня 2001 г. /19/, в структуру администра​ции входят управление делами, шесть отделов (общий; бухгалтерского учета и отчетности; планово-экономический; архитектурный и земле​устройства; мобилизационной работы; социальной защиты населения), комитет по управлению имуществом, служба заказчика.
В постановлении главы г. Курчатова Курской области от 18 мар​та 2004 г. «О совершенствовании системы исполнительного органа городского самоуправления» /33/ в качестве структурных подразделений городской администрации названы 14 отделов, 4 комитета и 1 управ​ление.

Структура г. Саранска, утвержденная решением Саранского город​ского Совета депутатов от 11 февраля 2004 г. /21/, включает 3 департамента, 2 комитета, 17 управлений и 12 отделов.

Структурное подразделение в своей деятельности руководствуется положением, утверждаемым главой местной администрации. В положении указываются сфера деятельности, полномочия, организация и другие характеристики подразделения. Например, в соответствии с Положением о юридическом управлении администрации г. Воронежа, утвержденным распоряжением главы г. Воронежа от 19 мая 2004 г. /35/, юридическое управление состоит из четырех подразделений: отдела правовой работы в сфе​ре бюджетных и муниципальных правоотношений, банкротства муниципальных предприятий; отдела юридической защиты имущественных интересов казны города; отдела правовой защиты в сферы социальной политики и предпринимательской деятельности; отдела правовой ра​боты в сфере жилищно-коммунального хозяйства, промышленности и транспорта.

Основными задачами данного управления Положение на​зывает обеспечение законности в издаваемых администрацией правовых актах, совершенствование правовых основ деятельности администрации, защиту прав администрации в судах, организационно-методическое ру​ководство правовой работой в других структурных подразделениях го​родской администрации. Управление определяет приоритетное направ​ление правового обеспечения организации деятельности подразделений городской администрации, проводит правовую экспертизу проектов правовых актов, обеспечивает юридическое сопровождение взаимодей​ствия администрации в Воронежской городской думе и органами власти Воронежской области.

Как отмечалось ранее, кроме функциональных и отраслевых подразделений исполнительной власти в муниципальном образовании со сложным территориальным устройством, какими всегда являются муниципальные районы, а порой городские округа и поселения, создают​ся территориальные подразделения администрации.

Так, по Положению о Елизаветинской сельской администрации муниципального образования город Краснодар, утвержденному постановлением главы муниципального образования «Город Краснодар» от 31 мая 2004 г. /27/, она является территориальным органом городской администрации, состоит из главы сельской администрации, его первого заместителя и заместителя, двух отделов - общего и земельного. Глава сельской администрации назначается главой муниципального обра​зования и ему подотчетен. Глава руководит деятельностью сельской администрации, распределяет обязанности между своими заместите​лями и другими работниками администрации, представляет главе му​ниципального образования на утверждение положение о сельской ад​министрации и ее штатное расписание, принимает на работу и уволь​няет с должности служащих администрации, применяет к ним меры поощрения и взыскания, выполняет иные полномочия в соответствии с положением. Сельская администрации, являясь юридическим ли​цом, наделяется всеми полномочиями по обеспечению комплексного развития подведомственной территории, включая содержание и экс​плуатацию жилищного фонда на территории сельского округа, функ​ционирование муниципальных учреждений дошкольного и основного общего образования, учреждений здравоохранения и социальной сфе​ры в целом.

Завершая характеристику местной администрации, еще раз обра​тим внимание на то, что в Федеральном законе 2003 г. она называется исполнительно-распорядительным органом муниципального образо​вания (ч. 1 ст. 37). И хотя для муниципального уровня принцип разделе​ния властей конституционно не введен, его контуры заложены в словах «представительный орган» и «исполнительно-распорядительный ор​ган». Поскольку второе понятие адресовано местной администрации, порой возникает вопрос, можно ли в отношении местной администра​ции использовать понятие «исполнительная власть», что нередко имеет место в научной литературе.

При ответе на данный вопрос следует иметь в виду, что наряду с полномочиями, необходимыми для разрешения вопросов местного значе​ния, местная администрация может наделяться также государственными полномочиями. Конечно, это будут полно​мочия исполнительной ветви государственной власти. Обладая такими полномочиями и осуществляя их, местная админи​страция выступает от имени исполнительной государственной власти. 
Исходя из этого понятие «исполнительная власть» - в развитие понятия «исполнительно-распорядительный орган», используемого Законом, - может применяться в отношении местной администрации.
1.5 Контрольный орган муниципального образования
Во второй половине 90-х гг. прошлого века во многих субъектах РФ и муниципальных образованиях были приняты нормативные акты, определяющие порядок формирования, организации и деятельности различных по названию, но близких по назначению и объему полномо​чий органов - контрольных и контрольно-счетных палат, контрольных и ревизионных отделов и т. п. Функции этих органов были направлены главным образом на осуществление контроля в сфере бюджетных от​ношений и финансовой деятельности на территории муниципально​го образования. Использовался разный порядок формирования кон​трольных органов муниципальных образований.

В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» данному виду муниципальных органов посвящена ст. 38 «Контрольный орган муниципального образования». В Законе назван ряд возможных видов контрольных органов на муниципальном уровне, используются формулировки «контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и другие)». Закон не исключает «другие» варианты наименования органа.

Ранее главной целью такого органа считался контроль в части со​ставления и исполнения местного бюджета. Эта цель осталась - кон​трольный орган «образуется в целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмо​трения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении» (ст. 38 За​кона). Все соответствующие действия совершают иные органы и лица местного самоуправления, а контрольный орган контролирует, чтобы эти действия не противоречили законодательству.

Вместе с тем Федеральный закон 2003 г. В ст. 38 говорит еще об одном предназначении контрольного органа муниципального образования - он создается «также в целях контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в му​ниципальной собственности». Таким образом, значительно расширен круг целей, а значит, и диапазон деятельности контрольного органа.

Если контрольный орган создается в муниципальном образовании, это предусматривается его уставом. Быть или не быть контрольному органу, зависит от усмотрения представительного органа или главы му​ниципального образования на стадии разработки устава, ведь согласно ст. 34 Закона 2003 г. контрольный орган не отнесен к числу обязатель​ных на муниципальном уровне.

Закон говорит о двух альтернативных способах формирования контрольного органа муниципального образования - на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образова​ния. На практике в основном используется второй способ - состав контрольного органа утверждается решением представительного орга​на муниципального образования.

Как организуется и работает контрольный орган муниципального образования, рассмотрим на конкретном примере. Согласно Положе​нию о Контрольно-счетной палате Владимирского городского Совета народных депутатов, утвержденному решением этого Совета от 29 дека​бря 1999 г. /22/, Контрольно-счетная палата образуется решением городско​го Совета, является его структурным подразделением и подотчетна ему.

Состоит Палата из председателя, заместителя председателя, а так​же из аппарата Палаты, который включает специалистов-аудиторов и инспекторов. Председатель Контрольно-счетной палаты назначается на должность большинством голосов депутатов городского Совета по результатам конкурса сроком на четыре года. Им может быть гражда​нин Российской Федерации, постоянно проживающий на территории г. Владимира, имеющий высшее финансовое или экономическое об​разование и опыт руководящей работы не менее четырех лет в области государственного или муниципального управления, государственного контроля, экономики или финансов. Председатель руководит работой Палаты, организует ее деятельность, представляет городскому Совету отчет о ее работе, представляет Палату в отношениях с органами госу​дарственной власти, органами местного самоуправления, юридически​ми и физическими лицами.

Заместитель председателя Контрольно-счетной палаты назначается городским Советом по представлению ее председателя. К нему предъявляются те же требования, что и к председателю. Заместитель председателя палаты исполняет полномочия, определенные председателем, а также в отсутствие председателя выполняет его функции.

Специалисты-аудиторы назначаются городским Советом из числа граждан Российской Федерации, имеющих высшее экономическое или финансовое образование и опыт работы не менее четырех лет в сфере государственного или муниципального управления. Каждый из них обеспечивает выполнение Контрольных функций в определенном направлении деятельности контрольно-счетной палаты. Сотрудниками палаты явля​ются инспектора, они непосредственно проводят аналитическую и кон​трольную деятельность под руководством специалистов-аудиторов.

Основные задачи Контрольно-счетной палаты Владимирского городского Совета народных депутатов - это контроль за исполнением городского бюджета и внебюджетных фондов, за эффективно​стью и целесообразностью использования иных финансовых ресурсов и собственности; финансовая экспертиза проектов нормативных актов в бюджетно-финансовой сфере; оценка обоснованности статей бюдже​та, совершенствование бюджетного процесса в целом, внешняя провер​ка отчета об исполнении бюджета, предоставление информации город​скому Совету о проводимых контрольных и экспертно-аналитических мероприятиях.

Федеральный закон 2003 г. практически ничего не говорит о формах работы контрольного органа. В ст. 38 есть лишь положение: «результа​ты проверок, осуществляемых контрольным органом муниципального образования, подлежат опубликованию (обнародованию)», - из чего следует, что данный орган вправе проводить какие-то проверки и дол​жен доводить их итоги до сведения общественности.

Местные акты содержат более подробные правила. Так, упомянутое владимирское Положение для реализации задач Контрольно-счетной палаты предусматривает ряд видов деятельности, которые включают проведение оперативного контроля, тематических проверок и обсле​дований по отдельным разделам и статьям бюджета и внебюджетных фондов, экспертизу проектов бюджета, программ развития города, иных актов, касающихся финансовой сферы, и т. п.

Закон 2003 г. гласит: «Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны представлять в контрольный орган муниципального образования по его требованию необходимую информацию и документы по вопросам, относящимся к их компетенции» (ч. 4 ст. 38).

По владимирскому Положению контрольные полномочия Контрольно-счетной палаты распространяются не только на все ор​ганы местного самоуправления и их структурные подразделения, но и на организации и учреждения (банки, страховые компании, иные финансово-кредитные учреждения, их союзы и прочие объединения) независимо от их организационных форм и форм собственности при условии, что они получают, перечисляют, используют деньги из бюд​жета или внебюджетных фондов города, используют иную собствен​ность города или управляют ею, а также имеют местные льготы по на​логам, сборам, пошлинам и иным платежам в городской бюджет или внебюджетные фонды. При наличии этих же условий в соответствую​щей части Палате подконтрольны общественные объединения, негосу​дарственные фонды, иные некоммерческие организации.

Все подведомственные Контрольно-счетной палате органы и орга​низации обязаны представлять по запросу Палаты необходимые документы и информацию. Финансовое управление администрации и го​сударственная налоговая инспекция по г. Владимиру в обязательном порядке представляют Палате копии отчетов об исполнении городско​го бюджета и использования средств целевых внебюджетных фондов, о поступлении налогов и иных платежей и прочую информацию в дан​ной области.

В ходе комплексных и тематических проверок представленные сведения уточняются на предмет законности, целевого назначения средств, обоснованности получения льгот и т. д. По результатам про​верок составляются акты, которые направляются председателю город​ского Совета народных депутатов, главе муниципального образования, при наличии оснований - в правоохранительные органы и проверяю​щим организациям для принятия мер по устранению выявленных на​рушений, возмещению ущерба, привлечению к ответственности лиц, виновных в нарушениях. Председатель Контрольно-счетной палаты представляет ежегодный отчет о деятельности Палаты Совету народ​ных депутатов г. Владимира, который публикуется в городских сред​ствах массовой информации.

Положение содержит ряд гарантий для руководителей и служа​щих Палаты. В частности, запрещается воздействие на должностных лиц Палаты с целью добиться необоснованного решения. Досрочное освобождение председателя и его заместителя возможно по личному заявлению, в случае признания их недееспособными, а также в случае нарушения ими законодательства, если за освобождение проголосует не менее двух третей от общего числа депутатов Совета. Досрочный ро​спуск самого Совета не влечет прекращения полномочий Палаты.

Денежное содержание председателя Контрольно-счетной палаты приравнивается к содержанию заместителя председателя Совета. Для инспектора-аудитора устанавливается оклад, равный окладу председателя постоянного комитета городского Совета. Все иные гарантии действуют в соответствии с законодательством о труде и муниципальной службе.

Значительно отличается по составу и порядку формирования Контрольная палата городской Думы г. Ижевска. Согласно решению городской Думы Ижевска от 27 марта 2003 г. «О структуре контрольной палаты городской Думы города Ижевска» /23/  Палата состоит из Коллегии, замести​теля председателя Палаты и Контрольно-счетного управления, которое включает в себя сектор контроля отраслей городского хозяйства.

В состав Коллегии Палаты входят председатель Палаты, три депутата городской Думы Ижевска и председатель постоянной комиссии Думы по бюджету и финансам. Председателем Коллегии по должности явля​ется председатель Контрольной палаты, который избирается Думой из числа депутатов на срок полномочий Думы. Председатель Контроль​ной палаты помимо организационных и представительских функций утверждает правила и планы проверок и обследований, утверждает ре​зультаты проверок, проводит подбор и профессиональную подготовку кадров палаты. Коллегия Контрольной палаты занимается исключи​тельно рассмотрением вопросов планирования и организации работы Контрольной палаты, методологии контрольно-ревизионной деятель​ности, а также отчетов и информационных сообщений.
Заместитель председателя Контрольной палаты назначается на должность и освобождается от нее председателем городской Думы Ижевска по представлению председателя Контрольной палаты. Он является муниципальным служащим и занимает главную муниципаль​ную должность. Его функции заключаются в исполнении поручений председателя палаты и выполнении полномочий председателя во вре​мя его отсутствия.
Специалисты Контрольно-счетного управления Палаты назнача​ются на должность и освобождаются от нее в том же порядке, что и за​меститель председателя палаты. Специалисты Палаты являются муни​ципальными служащими и занимают должности в главных, ведущих и старших группах. Квалификационные требования к специалистам Палаты устанавливаются реестром муниципальных должностей и за​конодательством о муниципальной службе.
Основные направления деятельности, объем полномочий и по​рядок их реализации Контрольной палаты Ижевской городской Ду​мы в целом соотносятся с тем, что было рассмотрено применительно к Контрольно-счетной палате Владимирского городского Совета на​родных депутатов, но Палата г. Ижевска, кроме того, осуществляет контроль за деятельностью органов и должностных лиц городского са​моуправления по вопросам предоставления, изъятия и использования земель на территории города.
В г. Таганроге функции контрольного органа муниципального образования исполняет Контрольно-ревизионный отдел городской Думы. Согласно Положению «О Контрольно-ревизионном отделе городской Думы», утвержденному решением городской Думы от 6 марта 2003 г. /24/, он является структурным подразделением городской Думы, создается по ее решению и является органом муниципального финансового контроля. Контрольно-ревизионный отдел состоит из начальника и двух главных специалистов. Начальник отдела назначается по трудовому договору председателем городской Думы г. Таганрога по согласованию с Думой на срок ее полномочий. Начальником Контрольно-ревизионного от​дела может быть гражданин Российской Федерации, имеющий высшее образование и опыт профессиональной деятельности в области государственного или муниципального управления не менее пяти лет. В целом кандидат на должность начальника Контрольно-ревизионного отдела должен соответствовать требованиям, предъявляемым к долж​ностям муниципальной службы категории «Б». Главные специалисты Контрольно-ревизионного отдела являются муниципальными служа​щими и должны соответствовать требованиям Реестра муниципальных служащих.
Весьма немногочисленный по штатному составу контрольный орган функционирует в Славском районе Калининградской области. По сути, в этом муниципальном образовании контрольные функции исполняет одно должностное лицо. Согласно Положению о контрольно-счетном инспекторе районного Совета депутатов, утвержденному решением Славского Совета депутатов от 17 декабря 2003 г. /25/, контрольно-счетный инспектор является должностным лицом аппарата районного Сове​та, обеспечивающим деятельность Совета по осуществлению его кон​трольных полномочий в области материально-финансовых отношений. Контрольно-счетный инспектор назначается на должность председате​лем районного Совета по предложению конкурсной комиссии. Соглас​но Положению контрольно-счетный инспектор персонально отвечает за все направления контрольной деятельности районного Совета в сфере владения, использования, управления и распоряжения муниципальной собственностью.
С вступлением в силу Федерального закона 2003 г. существовавшее в муниципальных образованиях разнообразие способов формирования и организационных форм деятельности контрольных органов, надо по​лагать, сузится. Муниципальным образованиям, уставы которых пред​усматривают наличие в системе местного самоуправления многофунк​ционального контрольного органа, придется привести свои правовые акты в обозначенной области в соответствие с требованиями федераль​ного законодательства.
1.6 Избирательная комиссия муниципального образования
В Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» включена ст. 39 «Избирательная комиссия муниципального образования». Отсю​да можно сделать вывод, что данная избирательная комиссия входит в число органов местного самоуправления.
Закон не назвал избирательную комиссию в числе обязательных органов местного самоуправления, хотя в реальности - в силу значимо​сти в обеспечении жизнедеятельности муниципального образования - ее существование в виде постоянно действующего органа объективно необходимо. Такая необходимость обусловлена как обязательностью выборов депутатов представительных органов, а зачастую и глав муниципальных образований, возможностью избрания других выбор​ных лиц местного самоуправления, регулярностью проведения соот​ветствующих выборов, так и назначением избирательной комиссии муниципального образования в целом. В соответствии со ст. 39 Феде​рального закона 2003 г. В полномочия муниципальной избирательной комиссии входят не только организация и подготовка муниципальных выборов, но и подготовка проведения муниципального референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправ​ления, по вопросам изменения границ муниципального образования и его преобразования.
С принятием Федерального закона 2003 г. и включением муниципальной избирательной комиссии в число органов местного самоуправ​ления возникла коллизия данного Закона и Федерального закона 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» поскольку второй Закон определяет совокупность избирательных комиссий в стране как самостоятельную вертикальную систему. Если же избирательная комиссия муниципального образования - сугубо муниципальный орган, она формально как бы выпадает из общей системы избирательных комиссий.
И тогда Федеральным законом от 21 июля 2007 г. ст. 39 Федераль​ного закона 2003 г. была дополнена ч. 2 следующего содержания: «Из​бирательная комиссия муниципального образования является муни​ципальным органом, который не входит в структуру органов местного самоуправления».
С появлением этого положения как бы восстановили место избирательной комиссии в вертикали избирательных комиссий, но неизбежно возникла новая коллизия: оказывается, может существовать муниципальный орган, который не входит в структуру органов местного самоуправления.
Наиболее общие и важные вопросы порядка формирования и полномочий избирательной комиссии муниципального образования подробно регламентированы в Федеральном законе 2002 г. По этому За​кону (ст. 22, 24) формирование данной избирательной комиссии осу​ществляется представительным органом муниципального образования на основе предложений политических партий, допущенных к распре​делению мандатов в Государственной Думе, в законодательном органе субъекта РФ, в представительном органе местного самоуправления, а также предложений собраний избирателей по месту жительства, ра​боты, службы, учебы, предложений избирательной комиссии муници​пального образования предыдущего созыва, избирательной комиссии субъекта РФ. При этом от политических партий, допущенных к рас​пределению депутатских мандатов в Государственной Думе, законода​тельном органе субъекта РФ и представительном органе местного са​моуправления, должно быть назначено не менее половины от общего числа членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса. Не менее двух членов избирательной ко​миссии муниципального района, городского округа назначаются по предложению избирательной комиссии субъекта РФ, а избиратель​ной комиссии поселения - по предложению избирательной комиссии муниципального района. Таким образом, предложения избирате​лей по месту жительства, работы, учебы если и будут учтены, то лишь при определении около одной трети состава избирательной комиссии, от соответствующей политической партии может быть назначено не более одного представителя в состав комиссии. Государственные и му​ниципальные служащие не могут составлять более половины членов избирательной комиссии муниципального образования.
Членами избирательной комиссии с правом решающего голоса не могут быть (ст. 29 Федерального закона 2002 г.):
а)  лица, не имеющие гражданства Российской Федерации, а также граждане Российской Федерации, имеющие гражданство ино​странного государства либо вид на жительство или иной доку​мент, подтверждающий право на постоянное проживание граж​данина Российской Федерации на территории иностранного го​сударства;
б)  граждане Российской Федерации, признанные решением суда, вступившим в законную силу, недееспособными, ограниченно дееспособными;
в)  граждане Российской Федерации, не достигшие возраста 18 лет;
г)  депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти, органов местного самоуправления;
д)  выборные должностные лица, а также высшие должностные ли​ца субъектов РФ, главы местных администраций;
е)  судьи, прокуроры;
ж) на соответствующих выборах - кандидаты, их уполномоченные представители и доверенные лица, уполномоченные представи​тели и доверенные лица избирательных объединений, выдвинув​ших кандидатов;
з)   на соответствующих референдумах - члены и уполномоченные представители инициативных групп по проведению референдума;
и) на соответствующих выборах, референдумах - члены комиссий с правом совещательного голоса;

к) на соответствующих выборах - супруги и близкие родственники кандидатов, близкие родственники супругов кандидатов;

л) лица, которые находятся в непосредственном подчинении у кандидатов;

м) лица, выведенные из состава комиссий по решению суда, а также лица, утратившие свои полномочия членов комиссий с правом решающего голоса в результате расформирования комиссии (за исключением лиц, в отношении которых судом было установле​но отсутствие вины за допущенные комиссией нарушения), - в течение пяти лет со дня вступления в законную силу соответ​ствующего решения суда;

н) лица, имеющие неснятую и непогашенную судимость, а также лица, подвергнутые в судебном порядке административному на​казанию за нарушение законодательства о выборах и референду​мах, - в течение одного года со дня вступления в законную силу решения (постановления) суда о назначении административного наказания.

Наличие любого из перечисленных обстоятельств является осно​ванием для невключения лица в состав избирательной комиссии или прекращения его полномочий. Кроме того, прекращение полномочий влекут по Закону 2002 г. признание члена комиссии безвестно отсут​ствующим, объявление его умершим, равно как и смерть, а также си​стематическое невыполнение членом комиссии своих обязанностей, если этот факт признан судом по представлению избирательной ко​миссии муниципального образования.

Решение о досрочном прекращении полномочий члена избира​тельной комиссии муниципального образования с правом решаю​щего голоса принимает представительный орган в течение 30 дней или 50 дней в период избирательной кампании или проведения ре​ферендума. В эти же сроки назначается член комиссии взамен вы​бывшего.

Федеральный закон предоставляет членам избирательной комиссии муниципального образования ряд гарантий. Так, для членов комиссии, являющейся юридическим лицом, предусмотрена возможность рабо​тать на постоянной (штатной) основе. Это предполагает назначение на муниципальную должность, включение в соответствующий реестр муниципальных служащих, выплату денежного содержания, установ​ление иных элементов статуса в соответствии с законодательством о муниципальной службе. Федеральный закон 2002 г. возлагает на ор​ганы местного самоуправления обязанности по материальному, медицинскому, санаторно-курортному, жилищно-бытовому, пенсионному и иным видам обеспечения членов муниципальной избирательной комиссии. При этом уровень обеспечения должен соответствовать му​ниципальным должностям в представительном органе местного само​управления.

Членам избирательной комиссии муниципального образования, работающим на общественных началах, по решению комиссии может выплачиваться вознаграждение за подготовку и проведение выборов. В случае освобождения от основной работы им сохраняется должность и выплачивается компенсация за соответствующее время. В течение срока полномочий член комиссии не может быть уволен с работы по инициативе работодателя или без собственного согласия переведен на другую работу.

Согласно ч. 18 ст. 29 Федерального закона 2002 г. (в ред. от 24 июля 2007 г.) решение о возбуждении уголовного дела в отношении члена избирательной комиссии муниципального образования с правом решаю​щего голоса, привлечении его в качестве обвиняемого по уголовному делу принимается руководителем следственного органа Следственно​го комитета при Прокуратуре РФ по субъекту РФ. Ходатайство перед судом об избрании в качестве меры пресечения заключения под стра​жу в отношении члена данной комиссии с правом решающего голоса может быть возбуждено с согласия руководителя следственного органа Следственного комитета при прокуратуре РФ по субъекту РФ. Член указанной комиссии с правом решающего голоса не может быть под​вергнут административному наказанию, налагаемому в судебном по​рядке, без согласия прокурора субъекта РФ.

Кроме членов избирательной комиссии муниципального образо​вания с правом решающего голоса в ее состав могут быть назначены члены с правом совещательного голоса. Право такого назначения пре​доставлено кандидатам в депутаты или на выборные должности, а так​же избирательным объединениям (реально - политическим партиям), выдвинувшим своих кандидатов или списки кандидатов, со дня подачи документов для регистрации. Они могут назначить по одному члену ко​миссии в регистрирующую комиссию, а также в нижестоящие комис​сии. Избирательная комиссия муниципального образования является регистрирующей на выборах главы муниципального образования; при выборах депутатов представительного органа регистрацию осущест​вляют окружные избирательные комиссии.

Члены избирательной комиссии не могут подписывать и выдавать избирательные бюллетени, сортировать, подсчитывать и погашать их, составлять протоколы об итогах голосования, о результатах референдума, выборов, голосовать по вопросам компетенции избирательной комиссии. Закон не запрещает присутствовать им при проведении этих действий.

Каждый член избирательной комиссии муниципального образова​ния независимо от статуса имеет право получать извещение о времени и месте заседания комиссии, выступать на ее заседаниях, задавать во​просы другим участникам заседания и получать ответы на них, знако​миться с документами (за исключением конфиденциальных), прове​рять правильность подсчета голосов, сортировку бюллетеней, обжало​вать действия (бездействие) комиссии в вышестоящую избирательную комиссию или в суд.

Более детально организация и деятельность избирательной комиссии муниципального образования регламентируются законодательством субъектов РФ и нормативными актами муниципальных образований.

Так, Положением об избирательной комиссии г. Тюмени, утвержденным решением Тюменской городской Думой от 11 сентября 2003 г. /26/, предусмотрено, что она состоит из 14 членов с правом решающего го​лоса. Комиссия является юридическим лицом. На постоянной осно​ве в аппарате комиссии работают председатель, секретарь, а также главный бухгалтер и специалист первой категории. Главный бухгал​тер в реестре муниципального образования занимает третью ведущую должность, являясь советником муниципального образования первого класса по квалификационному разряду. Специалист первой категории занимает первую младшую группу в статусе референта муниципальной службы первого класса.

Свою деятельность избирательная комиссия осуществляет коллегиально. На первое заседание она собирается не позднее чем через 15 дней после сформирования не менее чем на две трети. Срок полномочий комиссии составляет четыре года, начинается со дня первого заседания и заканчивается в день заседания комиссии нового состава. На первом заседании избирательной комиссии муниципального образования тайным голосованием большинством от установленного числа членов с правом решающего голоса избираются председатель комиссии, его заместитель и секретарь. Кандидатуру на должность председателя предлагает избирательная комиссия Тюменской области, а при отсутствии такого предло​жения - члены избирательной комиссии муниципального образования. Заседание комиссии созывает ее председатель по мере необходимости. Заседание также проводится по требованию ни менее одной трети чле​нов избирательной комиссии.

Кроме избрания на должность и освобождения от нее руководи​телей комиссии большинством голосов от установленного числа из​бирательной комиссии г. Тюмени решаются вопросы: о финансовом обеспечении; подготовке и проведении выборов и референдума; регистрации кандидатов и об обращении в суд с заявлением об отмене их регистрации; результатах выборов и референдума; признании выборов или референдума несостоявшимися или недействительными; проведе​нии повторного голосования или повторных выборов. Другие вопросы в рамках компетенции избирательной комиссии данного муниципаль​ного образования решаются большинством голосов от числа присут​ствующих членов с правом решающего голоса. В случае равенства голосов, поданных «за» и «против», решающим является голос председателя или председательствующего на заседании. Член комиссии, не соглас​ный с решением большинства, вправе выразить в письменной форме свое особое мнение, которое в обязательном порядке рассматривается комиссией, отражается в протоколе и доводится до сведения избирательной комиссии Тюменской области в трехдневный срок, а в день го​лосования и следующий за голосованием день - незамедлительно. Среди наиболее важных полномочий избирательной комиссии муниципального образования «Город Тюмень» следует назвать: контроль за соблюдением прав избирателей на территории города; определение схе​мы избирательных округов; обеспечение финансирования выборов и референдумов; контроль за целевым использованием бюджетных средств и средств избирательных фондов кандидатов; рассмотрение жалоб на дей​ствия (бездействие) нижестоящих комиссий; оказание правовой, методи​ческой, организационной помощи нижестоящим избирательным комис​сиям; назначение на должность и увольнение председателей окружных и участковых комиссий; руководство окружными и участковыми избирательными комиссиями; регистрация кандидатов на должность главы му​ниципального образования, их доверенных лиц; утверждение формы, текста, числа бюллетеней для голосования и образцов печатей избирательной комиссии; организация повторного голосования, повторных и дополнительных выборов; установление результатов голосование, их опубликова​ние; регистрация избранного главы муниципального образования.

Председатель избирательной комиссии муниципального образова​ния «Город Тюмень», являясь должностным лицом и замещая выбор​ную муниципальную должность: представляет комиссию в отношени​ях с юридическими и физическими лицами; принимает и увольняет с должности работников аппарата комиссии; дает поручения своему заместителю, секретарю и членам комиссии; издает распоряжения в пределах компетенции; подписывает решения комиссии.

Заместитель председателя избирательной комиссии, являясь должностным лицом: при необходимости осуществляет полномочия председателя; возглавляет контрольно-ревизионную службу при комиссии; планирует работу избирательной комиссии и контролирует выполне​ние плана.

Секретарь избирательной комиссии, являясь должностным лицом: обеспечивает подготовку заседаний комиссии; информирует о работе комиссии других участником избирательных отношений; подписывает решения комиссии и ее протоколы.

Избирательная комиссия муниципального образования вправе обращаться в правоохранительные органы с представлениями о про​ведении соответствующих проверок и пресечения нарушения зако​нодательства. Решения комиссии, изданные в пределах компетенции, обязательны для исполнения всеми юридическими и физическими ли​цами. В своей деятельности избирательная комиссия муниципального образования независима от органов государственной власти и местно​го самоуправления.
1.7 Иные органы и должностные лица местного самоуправления. Консультативные советы и комиссии
Как указывалось ранее, Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» говорит о том, что помимо рассмотренных выше органов местного самоуправления могут существовать иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномо​чиями по решению вопросов местного значения.

Практика местного самоуправления дает очень мало случаев созда​ния иных органов и учреждения иных выборных должностных лиц, по​мимо названных в законодательстве. В качестве примера можно назвать опекунские советы, созданные ранее в некоторых внутригородских муниципальных образованиях города Санкт-Петербурга, занимавшиеся вопросами опеки и попечительства. В связи с тем, что законодатель из​менил роль органов местного самоуправления, теперь эти органы лишь участвуют в решении таких вопросов и перспектива подобного органа местного самоуправления неопределенна.

Зато местное самоуправление имеет богатую практику образования различных совещательных, консультативных и тому подобных по своему назначению общественных советов, комитетов, коллегий, комиссий при главах муниципальных образований, представительных органах, местных администрациях и их подразделениях. Они являются чаще всего посто​янно действующими, их руководители избираются или назначаются из числа первых лиц муниципального образования, которые получают денежное содержание только за выполнение полномочий, предусмо​тренных по штатной должности.

Можно ли считать такие структуры «иными» органами местного самоуправления? Вопрос спорный. По крайней мере в этом случае надо предусмотреть соответствующий орган в уставе муниципального образования и тесно увязать его задачи, состав и деятельность с функциями местного самоуправления.

Такие органы могут иметь комплексное назначение. Например, согласно Положению о Совете безопасности города Белгорода, утвержденному постановлением администрации г. Белгорода от 8 декабря 2003 г. /37/, этот Совет является надведомственным органом, обеспечивающим условия для реализации главой местного самоуправления его полно​мочий по защите прав и свобод человека и гражданина, обеспечению антитеррористической, экономической, общественной, экологической и иных видов безопасности, прогнозированию чрезвычайных ситуаций и преодолению их последствий на территории города. Деятельность Совета безопасности заключается в определении приоритетов жизнен​но важных интересов личности и общества, подготовка рекомендаций главе местного самоуправления города для принятия им решений по предотвращению чрезвычайных ситуаций, разработка предложений по координации деятельности территориальных федеральных, областных и муниципальных органов в вопросах обеспечения безопасности и т. п.

В состав Совета безопасности входят не только служащие местного самоуправления в лице руководителя аппарата городской администра​ции, председателя комиссии по гражданской обороне и чрезвычайным ситуациям, председателя административной комиссии, но и по согласо​ванию должностные лица государственной власти - начальник управ​ления внутренних дел города, прокурор, первый заместитель началь​ника Белгородской таможни, начальник территориального управления Госкомнаркоконтроля. Состав Совета формируется главой местного самоуправления. Он же осуществляет общее руководство Советом. Непосредственно организует работу Совета безопасности, контролирует выполнение принятых им решений, готовит планы работы, проводит проверку работы подразделений городской администрации по выпол​нению решений Совета его секретарь. Он назначается главой местного самоуправления и по должности является заместителем главы.

В соответствии с Положением о городской Общественной па​лате, утвержденным постановлением администрации г. Ижевска от 19 марта 2002 г. /38/, Палата является совещательным органом при главе городского самоуправления, который создается в целях регулярно​го и конструктивного взаимодействия некоммерческих организаций и органов городского самоуправления по решению вопросов городско​го значения в интересах жителей муниципального образования «Город Ижевск». Основные направления деятельности Общественной палаты заключаются в обеспечении взаимодействия некоммерческих органи​заций и органов местного самоуправления, выработка общих позиций населения и органов городского самоуправления по вопросам развития города, поддержка социально значимых инициатив населения.
В состав Палаты входят представители некоммерческих органи​заций, общественных объединений, политических партий, органов территориального общественного самоуправления, товариществ собственников жилья. Руководят деятельностью Палаты сопредседатели. Одним из них по должности является мэр города, другим - избранный Палатой один из ее членов. Палата полномочна участвовать в обсужде​нии проектов муниципальных правовых актов, в разработке и реализа​ции городских программ, проводить общественную экспертизу проек​тов нормативных правовых актов местного самоуправления.
Согласно Положению о Консультативном совете членов сельских, поселковых администраций Череповецкого района, утвержденному постановлением главы администрации района от 17 ноября 2003 г. /28/, Совет является совещательным и консультативным органом по вопро​сам местного самоуправления. Он включает семь глав сельских и по​селковых администраций района. Задачами Совета являются участие в подготовке и реализации программ социально-экономического раз​вития района, рассмотрение проектов решений районного Собрания представителей по наиболее важным вопросам. Руководит работой Консультативного совета глава администрации района. Организацию работы Совета обеспечивает отдел организационно-контрольной ра​боты администрации района.
Общественные органы могут быть отраслевыми и функциональными. Они создаются по различным направлениям жизнеобеспечения муниципального образования, для решения приоритетных вопросов отдельных социальных групп населения - ветеранов, молодежи, женщин, детей и т. д.
Так, в постановлении главы Чагодощенского района Вологод​ской области от 15 марта 2002 г. «О создании общественных советов женщин» /34/ предписано создать советы женщин при администрациях района, сельсоветов, пос. Сазоново и поселковом отделе администра​ции района. Согласно утвержденному постановлением Положению «О Совете женщин при администрации района» в состав Совета входят его председатель, председатели женсоветов сельских администраций пос. Сазоново, поселкового отдела администрации района, предприятий и учреждений района. Основные задачи Совета женщин - взаи​модействие с администрацией по вопросам материнства и детства, со​действие образовательным учреждениям в вопросах воспитания детей, организация агитационной работы по здоровому образу жизни в семье. Руководит работой Совета его председатель. Он же распределяет обя​занности между членами совета, контролирует исполнение поручений, координирует взаимоотношения между Советом и районной админи​страцией заместителем главы района по социальным вопросам.
Согласно Положению «О Молодежном совете при мэре города Брянска», утвержденному постановлением администрации г. Брян​ска от 25 октября 2001 г. /39/, названный Совет является консультативным органом при мэре города, созданным для информирования мэра о по​ложении дел в молодежной сфере в целях привлечения молодежных и детских общественных объединений к выработке предложений по во​просам молодежной политики, координации их деятельности в городе. Состав Молодежного совета утверждается постановлением мэра. В не​го входят лидеры молодежных и детских общественных объединений, молодые деятели культуры, движений и творческих союзов в возрасте, как правило, от 14 до 35 лет. Без ограничения по возрасту в Совет вхо​дят руководители подразделений городской администрации, связан​ных с решением молодежных вопросов. Председатель и ответственный секретарь Совета, назначаемые на должность постановлением мэра, организуют работу Совета, готовят материалы по повестке дня его за​седаний, организуют деятельность молодежных организаций в городе и решают другие вопросы.
В Положении «О Совете по культуре на общественных началах при главе муниципального образования город Краснодар» /29/, утвержденном постановлением главы города от 1 июня 2004 г., сказано, что Совет по культуре является совещательно-консультативным органом, обеспечивающим рассмотрение важнейших вопросов развития культуры и ис​кусства в городе. В своей работе Совет взаимодействует с курирующим совет заместителем главы муниципального образования «Город Крас​нодар», с руководителями отраслевых органов администрации города, муниципальных предприятий и учреждений. В состав совета входят работники органов местного самоуправления, депутаты городской Думы, руководители учреждений культуры, искусства и образования, представители творческих союзов. Персональный состав совета утверждается постановлением главы муниципального образования. Председа​тель совета избирается из числа членов совета тайным или открытым голосованием. Основные задачи совета: рассмотрение приоритетных вопросов в сфере культуры и искусства, обсуждение проектов правовых актов в обозначенной сфере, осуществление полномочий по общественному контролю за выполнением муниципальных правовых актов и разъяснение их сути среди населения города.
В соответствии с Положением об Общественном координационном совете по национальной политике при администрации г. Волгограда, утвержденным постановлением главы администрации г. Волгограда от 8 мая 2003 г. /30/, основной целью указанного Совета является содей​ствие органам местного самоуправления г. Волгограда в реализации национальной политики. Для достижения этой цели Совет разраба​тывает предложения по созданию в городе условий, способствующих реализации информационных, образовательных, культурных и иных гуманитарных потребностей жителей, связанных с их национальной принадлежностью. Совет также консультирует органы и должностных лиц местного самоуправления, общественные организации, представи​телей культуры и науки по вопросам сохранения и развития традици​онных для местного населения национальных культур на территории г. Волгограда, предпринимает меры по привлечению всех заинтересо​ванных лиц и организаций для проведения мероприятий, направлен​ных на улучшение межнациональных отношений в городе.
Согласно Положению о Совете по развитию предпринимательства при главе городского самоуправления (мэре города), утвержденно​му постановлением администрации г. Обнинска Калужской области от 18 декабря 2002 г. /40/, указанный Совет является постоянно действую​щим совещательным экспертно-консультативным органом. Назначе​ние Совета заключается в подготовке предложений по формированию политики мэра города в области предпринимательства, участие в раз​работке нормативных актов местного самоуправления в сфере пред​принимательства, создание условий, способствующих развитию пред​принимательской инициативы на территории города. Для реализации этих функций Совет направляет в администрацию города предложе​ния по выполнению программ поддержки предпринимательства, про​водит экспертизу и оценку правовых актов мэра города по вопросам предпринимательской деятельности на предмет их эффективности, представляет в администрацию предложения заинтересованных лиц по улучшению предпринимательского климата на территории города.
В состав Совета входят представители частного бизнеса, объединения предпринимателей. Персональный состав Совета утверждается мэром города.
В Положении об Экономическом совете при первом заместителе мэра города Благовещенска, утвержденном постановлением мэра от 9 февраля 2004 г. /31/, этот Совет определен как совещательный орган, созданный в целях осуществления практического взаимодействия руковод​ства предприятий, организаций, индивидуальных предпринимателей с администрацией г. Благовещенска по выработке и подготовке предло​жений по перспективным и текущим вопросам управления экономикой города, а также для информационно-аналитического обеспечения дея​тельности администрации в сфере экономики. Для осуществления ука​занных целей Совет вносит предложения и рекомендации по разработке программ развития городского хозяйства и социальной сферы, коорди​нирует взаимодействие органов местного самоуправления и руководи​телей предприятий и организаций по вопросам развития экономики города, разрабатывает предложения по совершенствованию и развитию предпринимательства, участвует в подготовке правовых актов Амур​ской области и местного самоуправления в области промышленной, инвестиционной, финансовой политики. Состав Совета утверждается постановлением мэра г. Благовещенска. Подготовку заседаний Совета и его деятельность в целом обеспечивает Управление экономического развития инвестиций администрации города.
В соответствии с Положением о Градостроительном совете при Комитете по архитектуре и градостроительству администрации горо​да Тюмени, утвержденным распоряжением администрации г. Тюмени от 25 декабря 2001 г. /43/, Совет является постоянным коллегиальным совещательным органом при названном Комитете. Совет формируется из наиболее квалифицированных специалистов в области архитектуры и градостроительства, представителей творческих организаций, Союза архитекторов России, представителей администрации города и области, проектных и научных организаций. Основные функции совета: опреде​ление качества и оценки градостроительных и архитектурных решений, произведений монументально-декоративного искусства в синтезе с архитектурой; рассмотрение и экспертиза градостроительной докумен​тации, проектов зданий, сооружений и комплексов. В компетенцию совета также входит рассмотрение важнейших научно-технических проблем в области градостроительства, концепции градостроительного развития и генерального плана города, проектов благоустройства, ин​женерного оборудования, транспортного обслуживания города и иных подобных вопросов в своей сфере. Состав Совета утверждается главой города. Председателем Совета по должности является председатель ко​митета по архитектуре и строительству администрации - главный ар​хитектор города.
Практика дает и примеры утверждения на местах положений об общественных должностях. Так, Положением о Внештатном советнике главы городского самоуправления - мэра города Ижевска, утвержденным постановлением администрации г. Ижевска от 25 апреля 2002 г. /41/, предусмотрена соответствующая должность, назначение которой заключается в содействии в осуществлении полномочий мэра города. Советник не включается в штат муниципальных служащих и не имеет денежного содержания из местного бюджета. Он назначается и освобождается от должности распоряжением мэра г. Ижевска. Основные задачи внештатного советника заключаются в подготовке проектов правовых актов мэра, подготовке аналитических материалов и реко​мендаций по вопросам, входящим в компетенцию мэра.
1.8 Органы местного самоуправления как юридические лица
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» говорит о юри​дических лицах применительно к представительному органу муници​пального образования и местной администрации. «Представительный орган муниципального образования обладает правами юридического лица» (ч. 9 ст. 35). «Местная администрация обладает правами юриди​ческого лица» (ч. 7 ст. 37). Приведенные формулировки означают, что названные органы не про​сто обладают правами, они являются и юридическими лицами. Специ​альная ст. 41 «Органы местного самоуправления как юридические лица» Федерального закона 2003 г. относит к юридическим лицам, помимо пред​ставительного органа и местной администрации, также и органы местной администрации, т. е. отдельные ее структурные подразделения.
Гражданский кодекс РФ /3/  юридическим лицом признает организацию, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или опе​ративном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанно​сти, быть истцом и ответчиком в суде. Кроме того, юридические лица должны иметь самостоятельный баланс или смету (ч. 1 ст. 48).
Муниципальная собственность, которой обладает муниципальное образование, не делится между органами местного самоуправления, остается единой для муниципального образования по основным своим объектам. Другое дело, что часть муниципальной собственности в ка​честве обособленного имущества может быть в ведении, оперативном управлении соответствующего органа, который имеет собственный ба​ланс (свою смету), отвечает по своим обязательствам и т. п.
В связи с этим очевидно различие в статусе возможных юридических лиц в системе местного самоуправления. В ч. 1 ст. 41 Федерального закона 2003 г. предусмотрено: «От имени муниципального образования приобретать и осуществлять имущественные и иные права и обязан​ности, выступать в суде без доверенности могут глава местной адми​нистрации, другие должностные лица местного самоуправления в со​ответствии с уставом муниципального образования». Трактовка этой нормы позволяет сделать следующие выводы:
- если представительный орган в обычных отношениях выступает от имени муниципального образования, то в имущественных вопросах он выступает только от своего имени и в объеме того имущества, кото​рое находится на его балансе;
- глава местной администрации выступает, в силу своей должности, в имущественных и иных им подобных отношениях от имени всего муниципального образования - возложение подобных функций еще на какое-то лицо допускается, если оно специально закреплено в уставе;
- в свою очередь, отраслевой орган местной администрации, который наделен правами юридического лица и управляет какой-то отраслью муниципального хозяйства, правомочен распоряжаться и отвечать в объемах той части муниципальной собственности, которая находится в его ведении.
Таким образом, представлять муниципальное образование и высту​пать от его имени в имущественных отношениях - не всегда одно и то же. Для одних органов представительство может быть организацион​ным, политическим, для других - в большей мере имущественным.
Статус органа местного самоуправления как юридического лица не только предопределяется Законом, но и подлежит отражению в уставе муниципального образования. Правоспособность органа местного самоуправления в качестве юридического лица возникает с момента его государственной регистрации. Федеральный закон 2003 г. В ч. 2 ст. 41 гласит, что органы местного самоуправления, которые в соответствии с данным Федеральным законом и уставом муниципального образова​ния наделяются правами юридического лица, являются муниципаль​ными учреждениями, образуемыми для осуществления управленче​ских функций, и подлежат государственной регистрации в качестве юридических лиц в соответствии с федеральным законом. Как извест​но, таким законом является Федеральный закон от 8 августа 2001 г. «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей». /9/ 
Федеральный закон 2003 г. предусматривает, что представитель​ный орган муниципального образования и местная администрация как юридические лица действуют на основании общих для организаций данного вида положений настоящего Федерального закона в соответствии с Федеральным законом от 12 января 1996 г. «О некоммерческих организациях» применительно к учреждениям.  /10/  
Основаниями для государственной регистрации органов местного самоуправления в качестве юридических лиц являются устав муниципального образования и решение о создании соответствующего органа местного самоуправления с правами юридического лица.
В случае отсутствия устава муниципального образования основа​ниями для государственной регистрации органов местного самоуправ​ления в качестве юридических лиц являются:
- для представительного органа муниципального образования - протокол его заседания, содержащий решение о наделении этого представительного органа правами юридического лица;
- для иных органов местного самоуправления - решение представительного органа муниципального образования об учреждении соответствую​щего органа местного самоуправления с правами юридического лица.
Местная администрация наделяется статусом юридического лица однозначно, а для представительного органа муниципального образо​вания есть исключения. Речь идет о ситуации, предусмотренной ч. 3 ст. 36 Федерального закона 2003 г., когда глава муниципального обра​зования в поселениях может совмещать в одном лице должности пред​седателя представительного органа и главы местной администрации. В этом случае представительный орган муниципального образования может не наделяться правами юридического лица.
Основаниями для государственной регистрации органов местной администрации в качестве юридических лиц являются решение представительного органа муниципального образования об учреждении соответствующего органа и утверждение положения о нем этим представительным органом.
На практике далеко не во всех муниципальных образованиях представительные органы наделены правами юридического лица. Наделе​ние отраслевых органов местной администрации правами юридическо​го лица и определение структуры исполнительно-распорядительных органов муниципального образования проходит не всегда с участием представительного органа. Но все же наделение отраслевых органов правами юридического лица имеет место. Так, согласно Приложению к постановлению мэра города Тында Амурской области от 12 апре​ля 2004 г. «Об утверждении структуры местной администрации» /32/ из 21 самостоятельного подразделения городской администрации - управлений, комитетов, отделов и комиссий - 8 наделены правом юридического лица. Это Управления социальной защиты населения, образования, по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям и Финансовое управление, Комитеты по культуре, физической культуре и спорту, по делам молодежи, управлению муниципальным имуществом.
№ 10: Муниципальная служба
2 Понятие муниципальной службы
Исходные положения. Муниципальная должность, муниципальная служ​ба, муниципальный служащий. В части 4 ст. 32 Конституции РФ говорится о том, что граждане Рос​сийской Федерации имеют равный доступ к гражданской службе. Мно​гие авторы расширительно трактуют эту норму и обоснованно полага​ют, что граждане имеют и равный доступ к муниципальной службе.
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», как и предше​ствующие акты, к сожалению, не развил этой идеи. В ст. 3 Закона го​ворится, что граждане Российской Федерации осуществляют местное самоуправление посредством участия в местных референдумах, муни​ципальных выборах, посредством иных форм прямого волеизъявле​ния, а также через выборные и иные органы местного самоуправления. Но «через» еще не значит с непосредственным участием в этих органах в качестве выборного лица или муниципального служащего.
Статья 42 «Муниципальная служба» названого Закона гласит: «Правовое регулирование муниципальной службы, включая требования к муниципальным должностям муниципальной службы, определение статуса муниципального служащего, условия и порядок прохожде​ния муниципальной службы, осуществляется федеральным законом, а также принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ и уставами муниципальных образований».
Таким образом, Закон предполагает достаточно широкие правовые основы муниципальной службы трех уровней - федеральный закон, закон субъекта РФ, устав муниципального образования.
На федеральном уровне основным источником в рассматриваемой сфере является Федеральный закон от 2 марта 2007 г. «О муниципаль​ной службе в Российской Федерации». /5/ Согласно ч. 1 ст. 3 этого Закона правовые основы муниципальной службы в Российской Федерации составляют Конституция РФ, а так​же настоящий Федеральный закон и другие федеральные законы, иные нормативные правовые акты РФ, конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, уставы муниципальных образований, ре​шения, принятые на сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты. Федеральный закон 2007 г. определяет более широкую правовую базу муниципальной службы, включая в нее, с одной стороны, осново​полагающие акты, с другой - даже решения, принятые на сходах граж​дан, и иные муниципальные акты.
Однако очевидно, что основой организации муниципальной служ​бы является в первую очередь сам Федеральный закон 2007 г. Он, пре​жде всего, позволяет выяснить, кто является муниципальным служащим, что такое муниципальная должность и что такое муниципальная служба. В ч. 2 ст. 1 говорится, что «настоящим Федеральным законом не опреде​ляется статус депутатов, членов выборных органов местного самоуправ​ления, выборных должностных лиц местного самоуправления, членов избирательных комиссий муниципальных образований, действующих на постоянной основе и являющихся юридическими лицами, с правом решающего голоса, поскольку указанные лица не являются муници​пальными служащими».
Федеральный закон 2007 г. оперирует двумя понятиями: муниципальная должность и должность муниципальной службы. Лиц указанных в ч. 2 ст. 1, Закон не называет муниципальными служащими, хотя все они считаются замещающими муниципальные должности и могут получать оплату за свою работу (избираемые населением депутаты представительного органа, глава муниципального образования, члены контрольного органа; избираемые представительным органом глава муниципального образования, другие должностные лица из числа депутатов, например заместитель председателя представительного органа, и т. п.; члены сформированной представительным органом избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса, в том числе ее председатель, заместитель председателя и секретарь; ру​ководитель контрольного органа, сформированного на выборах насе​лением, избранный этим органом из своего состава). Если речь идет о муниципальных служащих, ими являются лица, которые занимают должности муниципальной службы.
При определении того, что есть муниципальная служба, надо руководствоваться ст. 2 Закона 2007 г., где говорится (ч. 1): муниципальная служба - профессиональная деятельность граждан, которая осущест​вляется на постоянной основе на должностях муниципальной службы, замещаемых путем заключения трудового договора (контракта). Таким образом, муниципальная служба: во-первых, профессиональ​ная деятельность соответствующего лица; во-вторых, осуществляется на постоянной основе; в-третьих, предполагает занятие одной из долж​ностей муниципальной службы; в-четвертых, замещается лишь на осно​вании договора (контракта).
Только наличие всех перечисленных условий в совокупности по​зволяет считать лицо муниципальным служащим и отличать его по ста​тусу от лиц, занимающих муниципальную должность (например, член избирательной комиссии с правом решающего голоса находится на муниципальной должности, но не по контракту (трудовому договору), а в силу решения представительного органа об утверждении состава комиссии. Депутат, перешедший на работу в представительный орган на постоянной основе, делает это также не по контракту, трудовому договору, а на основании решения представительного органа. В то же время работник аппарата избирательной комиссии или аппарата пред​ставительного органа занимает свою должность по трудовому договору и является муниципальным служащим).
Нанимателем для муниципального служащего является муници​пальное образование, от имени которого полномочия нанимателя осу​ществляет представитель нанимателя (работодатель). Представителем нанимателя (работодателем) могут быть глава муниципального обра​зования, руководитель органа местного самоуправления, председатель избирательной комиссии муниципального образования или иное ли​цо, уполномоченное исполнять обязанности представителя нанимате​ля (работодателя). На муниципальных служащих распространяется действие трудового законодательства с особенностями, предусмотренными Федеральным законом 2007 г.
Основные принципы муниципальной службы. Взаимосвязь с государ​ственной гражданской службой. Федеральный закон 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» закрепляет широкий набор основных принципов муници​пальной службы (ст. 4). В особенности надо отметить приоритет прав и свобод человека и гражданина; равный доступ граждан, владеющих государственным языком Российской Федерации, к муниципальной службе; равные условия ее прохождения независимо от пола, расы, национальности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям; от других обсто​ятельств, не связанных с профессиональными и деловыми качествами муниципального служащего. Закон исходит также из того, что необхо​димы профессионализм и компетентность муниципальных служащих; стабильность муниципальной службы; единство основных предъяв​ляемых к ней требований; правовая и социальная защищенность му​ниципальных служащих. Вместе с тем должны быть ответственность муниципальных служащих за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей, а также внепартийность муниципальной службы. Последнее требование означает, что в своей деятельности муниципальный служащий не может руководствоваться интересами какой-либо партии и указаниями ее руководства.
Федеральный закон 2007 г. закрепил (ст. 5) взаимосвязь муниципальной службы и государственной гражданской службы Российской Федера​ции, единства основных квалификационных требований к должностям обоих видов службы, ограничений и обязательств  при прохождении той и другой службы, требований к подготовке, переподготовке и по​вышению квалификации муниципальных служащих и государствен​ных гражданских служащих. Законом введено требование учета стажа муниципальной службы при исчислении стажа государственной гражданской службы и учета стажа государственной гражданской службы при исчислении стажа муниципальной службы. Закон также исходит из необходимости соотносительности основных условий оплаты труда и социальных гарантий муниципальных служащих и государственных гражданских служащих, а также соотносительности основных условий государственного пенсионного обеспечения граждан, проходивших муниципальную службу, и граждан, проходивших государственную гражданскую службу, а также членов их семей в случае потери кормильца.
Реестр должностей муниципальной службы. Федеральный закон 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» определяет, что должность муниципальной службы - должность в органе местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципального образования, которые образуются в соот​ветствии с уставом муниципального образования, с установленным кругом обязанностей по обеспечению исполнения полномочий органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования или лица, замещающего муниципальную должность.
Каждый субъект РФ своим законом утверждается реестр должно​стей муниципальной службы в субъекте. Далее в соответствии с этим законом должности муниципальной службы устанавливаются муници​пальными правовыми актами. При составлении и утверждении штат​ного расписания органа местного самоуправления, аппарата избира​тельной комиссии используются наименования должностей муници​пальной службы, предусмотренные реестром должностей муниципаль​ной службы в субъекте РФ.
Указанный реестр представляет собой перечень наименований должностей муниципальной службы, классифицированных по органам местного самоуправления, избирательным комиссиям муниципаль​ных образований, группам и функциональным признакам должностей, определяемым с учетом исторических и иных местных традиций. В ре​естре представлены прежде всего, распространенные должности муниципальной службы. Но помимо этого в реестре могут быть предусмотрены должности муниципальной службы, учреждаемые для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лица, замещающего муниципальную должность, например, его советников. Такие должности замещаются муниципальными слу​жащими путем заключения трудового договора на срок полномочий указанного лица.
Федеральный закон 2007 г. содержит классификацию должностей муниципальной службы. Они подразделяются на следующие группы:
1)  высшие должности муниципальной службы;
2)  главные должности муниципальной службы;
3)  ведущие должности муниципальной службы;
4)  старшие должности муниципальной службы;
5)  младшие должности муниципальной службы.
В группу высших должно​стей муниципальной службы включают первого заместителя и заместителей главы муниципального образования, главу местной администрации, не являющегося главой муниципального образования и занявшего должность по контракту, первого заместителя и заместителей главы местной администрации, руководителя контрольного органа, глав территориальных администраций. По уровню к ним приравнивается председатель избирательной комиссии муниципального образования, хотя это муниципальная должность, а не должность муниципальной службы.
Группу главных должностей составляют руководители комитетов, департаментов и тому подобных самостоятельных структурных подразделений органов местного самоуправления.
Группа ведущих должностей состоит из советников, помощни​ков глав муниципального образования и местной администрации, их пресс-секретарей и референтов, а также руководителей отделов, управ​лений в составе комитетов и департаментов, главного бухгалтера, его заместителей и др.
Группа старших должностей включает начальника сектора, службы, группы, бюро в составе департамента, комитета, главных и ведущих специалистов администрации, юрисконсультов, заместителя руково​дителя территориального отделения администрации муниципального образования, системного администратора ГАС «Выборы» муниципаль​ного образования.
К группе младших должностей относят специалистов первой и второй категорий администрации муниципального образования, департамента, комитета, управления, аппарата представительного органа муниципального образования, а также специалистов территориальной администрации.
Закон субъекта РФ в соответствии с классификацией указанных должностей определяет типовые квалификационные требования для замещения должностей муниципальной службы относительно уровня профессионального образования, стажа муниципальной службы (государственной службы) или стажа работы по специальности, профессиональных знаний и навыков, необходимых для исполнения должностных обязанностей. Далее на основе и в развитие закона субъекта РФ соответствующие квалификационные требования устанавливаются муниципальными правовыми актами.
Не все лица, работающие в органах местного самоуправления, являются муниципальными служащими. Например, водитель гаража, повар в столовой, дворник местной администрации - все они со​стоят в штате по трудовому договору, однако в реестре муниципальных должностей не значатся.
Основы правового положения (статуса) муниципального служащего. Согласно ст. 10 Федерального закона 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» муниципальным служащим являет​ся гражданин, исполняющий в порядке, определенном муниципаль​ными правовыми актами в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ, обязанности по должности муниципаль​ной службы за денежное содержание, выплачиваемое за счет средств местного бюджета. Лица, исполняющие обязанности по техническо​му обеспечению деятельности органов местного самоуправления, из​бирательных комиссий муниципальных образований, не замещают должности муниципальной службы и не являются муниципальными служащими.
Муниципальный служащий имеет право:
1)  на ознакомление с документами, устанавливающими его права и обязанности по замещаемой должности муниципальной служ​бы, с критериями оценки качества исполнения должностных обя​занностей и условиями продвижения по службе;
2)  на обеспечение организационно-технических условий, необхо​димых для исполнения должностных обязанностей;
3)  на оплату труда и другие выплаты в соответствии с трудовым законодательством, законодательством о муниципальной службе и трудовым договором (контрактом);
4)  на отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжительности рабочего (служебного) времени, предоставлением выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегод​ного оплачиваемого отпуска;
5)  на получение в установленном порядке информации и материа​лов, необходимых для исполнения должностных обязанностей, а также на внесение предложений о совершенствовании деятель​ности органа местного самоуправления, избирательной комис​сии муниципального образования;
6)  на участие по своей инициативе в конкурсе на замещение ва​кантной должности муниципальной службы;
7)  на повышение квалификации в соответствии с муниципальным правовым актом за счет средств местного бюджета;
8)  на защиту своих персональных данных;
9)  на ознакомление со всеми материалами своего личного дела, с отзывами о профессиональной деятельности и другими доку​ментами до внесения их в его личное дело, а также на приобще​ние к личному делу его письменных объяснений;
10)  на объединение, включая право создавать профессиональные союзы, для защиты своих прав, социально-экономических и профессиональных интересов;
11)  на рассмотрение индивидуальных трудовых споров в соответ​ствии с трудовым законодательством, защиту своих прав и за​конных интересов на муниципальной службе, включая обжало​вание в суд их нарушений;
12)  на пенсионное обеспечение в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Муниципальный служащий, за исключением муниципального служащего, замещающего должность главы местной администрации по контракту, вправе с предварительным письменным уведомлением представителя нанимателя (работодателя) выполнять иную оплачивае​мую работу, если это не повлечет за собой конфликт интересов и если иное не предусмотрено данным Федеральным законом.
Под конфликтом интересов понимается ситуация, при которой личная заинтересованность муниципального служащего влияет или может повлиять на объективное исполнение им должностных обязан​ностей и при которой возникает или может возникнуть противоречие между личной заинтересованностью муниципального служащего и за​конными интересами граждан, организаций, общества, Российской Федерации, субъекта РФ, муниципального образования, причем этим законным интересам может быть причинен вред.
Под личной заинтересованностью муниципального служащего понимается возможность получения им при исполнении должностных обязанностей доходов (неосновательного обогащения) в денежной либо натуральной форме, доходов в виде материальной выгоды непо​средственно для муниципального служащего, членов его семьи или лиц, указанных в Законе, а также для граждан или организаций, с ко​торыми муниципальный служащий связан финансовыми или иными обязательствами.
Закон определяет основные обязанности муниципального служащего (ст. 12). Муниципальный служащий обязан:
1)  соблюдать Конституцию РФ, федеральные конституционные законы, федеральные законы, иные нормативные правовые акты Российской Федерации, конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, устав муниципаль​ного образования и иные муниципальные правовые акты и обе​спечивать их исполнение;
2)  исполнять должностные обязанности в соответствии с долж​ностной инструкцией;
3)  соблюдать при исполнении должностных обязанностей права и законные интересы граждан и организаций;
4)  соблюдать установленные в органе местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципального образова​ния правила внутреннего трудового распорядка, должностную инструкцию, порядок работы со служебной информацией;
5)  поддерживать уровень квалификации, необходимый для надлежащего исполнения должностных обязанностей;
6)  не разглашать сведения, составляющие государственную и иную охраняемую федеральными законами тайну, а также сведения, ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей, в том числе сведения, касающие​ся частной жизни и здоровья граждан или затрагивающие их честь и достоинство;
7)  беречь государственное и муниципальное имущество, в том числе предоставленное ему для исполнения должностных обязанностей;
8)  представлять в установленном порядке предусмотренные законодательством Российской Федерации сведения о себе и членах своей семьи, а также сведения о полученных им доходах и при​надлежащем ему на праве собственности имуществе, являющих​ся объектами налогообложения, об обязательствах имуществен​ного характера;
9)  сообщать представителю нанимателя (работодателю) о выходе из гражданства Российской Федерации в день выхода из гражданства Российской Федерации или о приобретении гражданства ино​странного государства в день приобретения такого гражданства;
10)  соблюдать ограничения, выполнять обязательства, не нарушать запреты, которые установлены Федеральным законом 2007 г. и другими федеральными законами;
11)  сообщать представителю нанимателя (работодателю) о личной заинтересованности при исполнении должностных обязанно​стей, которая может привести к конфликту интересов, и прини​мать меры по предотвращению подобного конфликта.
Ограничения и запреты, связанные с муниципальной службой. Федеральным законом 2007 г. «О муниципальной службе в Россий​ской Федерации» установлены ограничения, связанные с муниципальной службой. Согласно ст. 13 гражданин не может быть принят на муниципальную службу, а муниципальный служащий не может находиться на муниципальной службе в случаях:
1)  признания его недееспособным или ограниченно дееспособным решением суда, вступившим в законную силу;
2)  осуждения его к наказанию, исключающему возможность исполнения должностных обязанностей по должности муниципальной службы, по приговору суда, вступившему в законную силу;
3)  отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую федеральными законами тайну, если исполнение должностных обязанностей по должности муниципальной службы, на замеще​ние которой претендует гражданин, или по замещаемой муници​пальным служащим должности муниципальной службы связано с использованием таких сведений;
4)  наличия заболевания, препятствующего поступлению на муниципальную службу или ее прохождению и подтвержденного заключением медицинского учреждения. Порядок прохождения диспансеризации, перечень таких заболеваний и форма заклю​чения медицинского учреждения устанавливаются Правитель​ством РФ;
5)  близкого родства или свойства (родители, супруги, дети, братья, сестры, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с му​ниципальным служащим, если замещение должности муници​пальной службы связано с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому;
6)  прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства - участника международ​ного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципаль​ной службе, приобретения им гражданства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым гражданин Россий​ской Федерации, имеющий гражданство иностранного государ​ства, имеет право находиться на муниципальной службе;
7)  наличия гражданства иностранного государства (иностранных государств), за исключением случаев, когда муниципальный служащий является гражданином иностранного государства - участника международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципальной службе;
8)  представления подложных документов или заведомо ложных сведений при поступлении на муниципальную службу;
9)  непредставления установленных Законом сведений или представления заведомо ложных сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера.
Кроме того, гражданин не может быть принят на муниципальную службу после достижения им возраста 65 лет - предельного возраста, установленного для замещения должности муниципальной службы.
Помимо ограничений Закон 2007 г. называет запреты, связанные с муниципальной службой (ст. 14). В связи с прохождением муниципаль​ной службы муниципальному служащему запрещается:
1) состоять членом органа управления коммерческой организации, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в по​рядке, установленном муниципальным правовым актом в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией;
2) замещать должность муниципальной службы в случае:
а)  избрания или назначения на государственную должность Российской Федерации либо на государственную должность субъек​та РФ, а также в случае назначения на должность государствен​ной службы;
б)  избрания или назначения на муниципальную должность;
в)  избрания на оплачиваемую выборную должность в органе профессионального союза, в том числе в выборном органе первич​ной профсоюзной организации, созданной в органе местного са​моуправления, аппарате избирательной комиссии муниципаль​ного образования;
3) заниматься предпринимательской деятельностью;
4) быть поверенным или представителем по делам третьих лиц в ор​гане местного самоуправления, избирательной комиссии муниципаль​ного образования, в которых он замещает должность муниципальной службы либо которые непосредственно подчинены или подконтроль​ны ему, если иное не предусмотрено федеральными законами;
5) получать в связи с должностным положением или в связи с исполнением должностных обязанностей вознаграждения от физиче​ских и юридических лиц (подарки, денежное вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха, транспортных расходов и иные вознаграждения). Подарки, полученные муниципальным служащим в связи с протокольными мероприятиями, со служебными коман​дировками и с другими официальными мероприятиями, признают​ся муниципальной собственностью и передаются им по акту в орган местного самоуправления, избирательную комиссию муниципально​го образования, в которых он замещает должность муниципальной службы, за исключением случаев, установленных Гражданским ко​дексом РФ;
6) выезжать в командировки за счет средств физических и юридических лиц, за исключением командировок, осуществляемых на взаимной основе по договоренности органа местного самоуправления, избира​тельной комиссии муниципального образования с органами местного самоуправления, избирательными комиссиями других муниципальных образований, а также с органами государственной власти и органами местного самоуправления иностранных государств, международными и иностранными некоммерческими организациями;
7) использовать в целях, не связанных с исполнением должностных обязанностей, средства материально-технического, финансового и ино​го обеспечения, другое муниципальное имущество;
8)  разглашать или использовать в целях, не связанных с муниципальной службой, сведения, отнесенные в соответствии с федеральными законами к сведениям конфиденциального характера, или служебную информацию, ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей;
9) допускать публичные высказывания, суждения и оценки, в том числе в средствах массовой информации, в отношении деятельности органа местного самоуправления, избирательной комиссии муници​пального образования и их руководителей, если это не входит в его должностные обязанности;
10) принимать без письменного разрешения главы муниципаль​ного образования награды, почетные и специальные звания (за ис​ключением научных) иностранных государств, международных ор​ганизаций;
11) использовать преимущества должностного положения для предвыборной агитации, а также для агитации по вопросам референдума;
12)  использовать свое должностное положение в интересах политических партий, религиозных и других общественных объединений, а также публично выражать отношение к указанным объединениям в качестве муниципального служащего;

13)  создавать в органах местного самоуправления, иных муниципальных органах структуры политических партий, религиозных и дру​гих общественных объединений (за исключением профессиональных союзов, а также ветеранских и иных органов общественной самодеятельности) или способствовать созданию указанных структур;

14)  прекращать исполнение должностных обязанностей в целях урегулирования трудового спора;

15)  входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или ее законодательством;

16)  заниматься без письменного разрешения представителя нанимателя (работодателя) оплачиваемой деятельностью, финансируемой исключительно за счет средств иностранных государств, междуна​родных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или ее законодательством.

Для муниципального служащего, замещающего должность главы местной администрации по контракту, существуют запреты на иную оплачиваемую деятельность, за исключением преподавательской, на​учной и иной творческой деятельности, с невозможностью ее финан​сирования из иностранных источников - об этом говорилось при ха​рактеристике статуса главы местной администрации.

Гражданин после увольнения с муниципальной службы не вправе разглашать или использовать в интересах организаций либо физиче​ских лиц сведения конфиденциального характера или служебную ин​формацию, ставшие ему известными в связи с исполнением должност​ных обязанностей.
Обязательно представляемые сведения. Оформление поступления и пребывания на службе. Федеральный закон 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» обязывает представлять сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера муниципального служащего. Гражданин при поступлении на муниципальную службу, а также муниципальный служащий ежегодно не позднее 30 апреля года, следующего за отчетным, обязан представлять представителю нанимателя (работо​дателю) названные сведения. Эти сведения представляются в порядке и по форме, которые установлены для представления сведений о до​ходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера госу​дарственных гражданских служащих субъектов РФ (ст. 15).
Поступление гражданина на муниципальную службу осуществляется в результате назначения на должность муниципальной службы на усло​виях трудового договора в соответствии с трудовым законодательством с учетом особенностей, предусмотренных Федеральным законом 2007 г. Согласно этому Закону гражданин, поступающий на должность главы местной администрации по результатам конкурса на замещение указан​ной должности, заключает контракт. Поступление на муниципальную службу оформляется актом представителя нанимателя (работодателя) о назначении на должность муниципальной службы. Сторонами тру​дового договора при поступлении на муниципальную службу являются представитель нанимателя (работодатель) и муниципальный служащий.

При замещении должности муниципальной службы в муниципаль​ном образовании заключению трудового договора может предшество​вать конкурс, в ходе которого осуществляется оценка профессиональ​ного уровня претендентов на замещение должности муниципальной службы, их соответствия установленным квалификационным требова​ниям к должности муниципальной службы (ст. 17).

Представитель нанимателя (работодатель) заключает трудовой до​говор и назначает на должность муниципальной службы одного из кан​дидатов, отобранных конкурсной комиссией по результатам конкурса на замещение должности муниципальной службы.

Один раз в три года проводится аттестация муниципального служа​щего в целях определения его соответствия замещаемой должности муниципальной службы. По результатам аттестации служащего аттестационная комиссия выносит решение о соответствии его замещаемой должности муниципальной службы. Аттестационная комиссия может давать рекомендации: о поощрении отдельных муниципальных служа​щих за достигнутые ими успехи в работе; о повышении или понижении их в должности; о переводе на другую должность; об улучшении дея​тельности аттестуемых; о направлении отдельных лиц на повышение квалификации. В случае несогласия муниципального служащего с по​нижением в должности или невозможности перевода с его согласия на другую должность муниципальной службы представитель нанимателя (работодатель) может в срок не более одного месяца со дня аттестации уволить его с муниципальной службы в связи с несоответствием замещаемой должности вследствие недостаточной квалификации, под​твержденной результатами аттестации. По истечении указанного срока увольнение муниципального служащего или понижение его в должно​сти по результатам данной аттестации не допускается. Муниципаль​ный служащий вправе обжаловать результаты аттестации в судебном порядке.
Гарантии. В соответствии с Законом муниципальному служащему предостав​ляются гарантии. Ему гарантируются:
1)  условия работы, обеспечивающие исполнение им должностных обязанностей в соответствии с должностной инструкцией;
2)  право на своевременное и в полном объеме получение денежно​го содержания;
3)  отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжительности рабочего (служебного) времени, предоставлением выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегодного оплачиваемого отпуска;
4)  медицинское обслуживание муниципального служащего и чле​нов его семьи, в том числе после выхода муниципального служа​щего на пенсию;
5)  пенсионное обеспечение за выслугу лет и в связи с инвалидно​стью, а также пенсионное обеспечение членов семьи муници​пального служащего в случае его смерти, наступившей в связи с исполнением им должностных обязанностей;
6)  обязательное государственное страхование на случай причине​ния вреда здоровью и имуществу муниципального служащего в связи с исполнением им должностных обязанностей;
7)  обязательное государственное социальное страхование на слу​чай заболевания или утраты трудоспособности в период прохож​дения муниципальным служащим муниципальной службы или после ее прекращения, но наступивших в связи с исполнением им должностных обязанностей;
8)  защита муниципального служащего и членов его семьи от на​силия, угроз и других неправомерных действий в связи с испол​нением им должностных обязанностей в случаях, порядке и на условиях, установленных федеральными законами.
При расторжении трудового договора с муниципальным служа​щим в связи с ликвидацией органа местного самоуправления, избира​тельной комиссии муниципального образования либо сокращением штата работников органа местного самоуправления, аппарата изби​рательной комиссии муниципального образования муниципально​му служащему предоставляются гарантии, установленные трудовым законодательством для работников в случае их увольнения в связи с ликвидацией организации либо сокращением штата работников ор​ганизации.
Законами субъекта РФ и уставом муниципального образования муниципальным служащим могут быть предоставлены дополнительные гарантии.
В области пенсионного обеспечения на муниципального служащего в полном объеме распространяются права государственного граждан​ского служащего, установленные федеральными законами и закона​ми субъекта РФ. В стаж (общую продолжительность) муниципальной службы включаются периоды работы: 
1) на должностях муниципаль​ной службы (муниципальных должностях муниципальной службы); 
2) на муниципальных должностях; 
3) на государственных должностях Российской Федерации и государственных должностях субъектов РФ; 
4) на должностях государственной гражданской службы, воинских долж​ностях и должностях правоохранительной службы (государственных должностях государственной службы); 
5) на иных должностях в соответ​ствии с законом субъекта РФ. 
Порядок исчисления стажа муниципаль​ной службы и зачета в него иных периодов трудовой деятельности, помимо указанных выше, устанавливается законом субъекта РФ. Стаж муниципальной службы муниципального служащего приравнивается к стажу государственной гражданской службы государственного граждан​ского служащего. Время работы на должностях муниципальной службы засчитывается в стаж государственной гражданской службы, исчисляемый для установления ежемесячной надбавки к должностному окладу за вы​слугу лет, определения продолжительности ежегодного дополнительного оплачиваемого отпуска за выслугу лет и размера поощрений за безупреч​ную и эффективную государственную гражданскую службу.
Поощрения и ответственность. Федеральный закон 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Федерации» говорит о возможностях поощрения муниципального слу​жащего и его дисциплинарной ответственности. Виды поощрения му​ниципального служащего и порядок его применения устанавливаются муниципальными правовыми актами в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ.
При прохождении муниципальной службы к работнику, добро​совестно выполняющему свои обязанности, за продолжительную и безупречную службу, выполнение заданий особой важности и слож​ности могут применяться различные поощрения. Наиболее распространенными из них на местах являются: 

- благодарность; 
- единовременное денежное поощрение; 
- награждение ценным подарком; 
- вручение почетного подарка; 
- присвоение почетного звания, учрежденного органами местного самоуправления (Лучший муници​пальный служащий, Лучший специалист  в своей отрасли и т. п.); 
- зане​сение в книгу почета; 
- помещение фотографии на доске почета муни​ципального образования; 
- представление к государственным наградам Российской Федерации.
За совершение дисциплинарного проступка - неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим по его вине возложенных на него служебных обязанностей - представитель нани​мателя (работодатель) имеет право применить следующие дисципли​нарные взыскания: 1) замечание; 2) выговор; 3) увольнение с муници​пальной службы по соответствующим основаниям.
Муниципальный служащий, допустивший дисциплинарный про​ступок, может быть временно (но не более чем на один месяц), до решения вопроса о его дисциплинарной ответственности, отстранен от исполнения должностных обязанностей с сохранением денежного содержания. Отстранение муниципального служащего от исполнения должностных обязанностей в этом случае производится на основании муниципального правового акта. Порядок применения и снятия дис​циплинарных взысканий определяется трудовым законодательством. /44/              
Вопросы
1. Каков статус выборных органов местного самоуправления?

2. Какие органы местного самоуправления обязательно должны входить в систему органов муниципального образования?
3. Каково соотношение правового статуса главы муниципального образования и главы местной администрации?

4. Являются ли сотрудники аппарата муниципальных органов, выполняющие вспомогательные и технические функции должностными лицами местного самоуправления?

5. Каков срок полномочий главы муниципального образования?

6. Каков порядок заключения трудового договора-контракта с главой местной администрации?

7. Какие критерии влияют на состав и численность представительного органа муниципального образования?

8. Сколько депутатов могут работать в представительном органе на постоянной основе?

9. Каковы основания досрочного прекращения полномочий представительного органа?

10. Каковы исключительные полномочия представительного органа муниципального образования?

11. Какова организационная структура местной администрации?

12. Каковы основы правового статуса депутата представительного органа муниципального образования?

13. Какие правовые акты вправе издавать местная администрация?

14. Что понимается под функциональными подразделениями местной администрации?

15. Какие подразделения местной администрации считаются отраслевыми?

16. Каков порядок формирования контрольного органа в муниципальном образовании?

17. Каковы особенности правового положения избирательной комиссии муниципального образования?

18. Кто вправе создавать консультативные советы в муниципальном образовании?

19. Что является основанием для государственной регистрации органов местной администрации в качестве юридических лиц?

20. Каково соотношение правового положения муниципального и государственного служащего?

21. Кто утверждает реестр должностей муниципальной службы?

22. Каковы ограничения , связанные с муниципальной службой?

23. Как осуществляется поступление гражданина на муниципальную службу?

24. С какой целью проводится аттестация муниципального служащего?

25. Каков порядок применения и снятия дисциплинарных взысканий к муниципальному служащему?
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Тема 11: Муниципальные правовые акты
1 Понятие муниципальных правовых актов
1.1 Система муниципальных правовых актов
В теории права общепризнано, что правовой акт - это специаль​ный юридический письменный документ или действие, исходящие либо непосредственно от населения, либо от компетентных органов, должностных лиц государства, местного самоуправления и предназна​ченные для установления правил поведения участников общественных отношений. Правовые акты подразделяют на нормативные и ненорма​тивные: 
- цель нормативного правового акта - установить нормы пра​ва, т. е. первично урегулировать общественное отношение, определить права и обязанности его участников; 
- цель ненормативного правового ак​та (его также называют актом правоприменения, или индивидуальным актом) - обеспечить реализацию предписаний нормативного акта, его применение.
Право на принятие муниципальных правовых актов вытекает пре​жде всего из положений Конституции РФ /1/, обращенных к местному самоуправлению. Ведь если местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения (ч. 1 ст. 130), а органы местного самоуправления управляют муниципальной собственностью, формируют и утверждают местный бюджет, устанав​ливают местные налоги и сборы (ч. 1 ст. 132) и пр., реализовать все это без принятия муниципальных правовых актов невозможно.
И не случайно Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /5/ в гл. 1 содержит ст. 7 «Муниципальные правовые акты», тем самым подчеркивается, что принятие таких актов является одним из важных способов реализации задач местного самоуправления. В соответствии с ч. 1 ст. 7 по вопросам местного значения населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления принимаются муниципальные правовые акты. Последние могут приниматься по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, передан​ных органам местного самоуправления федеральными законами и за​конами субъектов РФ, - на основании и во исполнение положений, установленных такими законами.
Муниципальные правовые акты подлежат обязательному испол​нению на всей территории муниципального образования. За их неис​полнение граждане, руководители организаций, должностные лица ор​ганов государственной власти и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ (ч. 3 ст. 7).
Муниципальные правовые акты не могут противоречить Конститу​ции РФ, федеральным конституционным законам, Федеральному зако​ну 2003 г., другим федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации (т. е. актам Президента РФ, Правитель​ства РФ, других федеральных органов), а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов РФ. /14 /
Специально муниципальным правовым актам Федеральный закон 2003 г. посвящает гл. 7 с идентичным названием. Согласно ст. 43 в си​стему муниципальных правовых актов входят:
1)  устав муниципального образования, правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан);
2)  нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования;
3)  правовые акты главы муниципального образования, постанов​ления и распоряжения главы местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального об​разования.
Устав муниципального образования и оформленные в виде право​вых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются актами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов, имеют прямое действие и применяются на всей терри​тории муниципального образования. Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить уставу и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан).
Представительный орган муниципального образования по вопро​сам, отнесенным к его компетенции федеральными законами, зако​нами субъекта РФ, уставом муниципального образования, принимает решения. Последние могут быть двух видов: 
- устанавливающие прави​ла, обязательные для исполнения на территории муниципального об​разования; 
- по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. 
Решения представительного ор​гана муниципального образования, устанавливающие правила, обяза​тельные для исполнения на территории муниципального образования, принимаются большинством голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования, ес​ли иное не установлено Федеральным законом 2003 г.
Глава муниципального образования, являющийся председателем представительного органа, в пределах своих полномочий, установлен​ных уставом муниципального образования и решениями представи​тельного органа муниципального образования, издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представитель​ного органа муниципального образования.
Глава муниципального образования, являющийся одновременно главой местной администрации, а также глава местной администра​ции, работающий по контракту, издают постановления и распоряжения. Постановления издаются по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных государственных полномо​чий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, а распоряжения - по вопросам организации работы местной администрации.
Председатель представительного органа муниципального образова​ния издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования.
Иные должностные лица местного самоуправления издают распоряжения и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям уставом муниципального образования.
Муниципальные правовые акты, конечно, не равнозначны. В их системе на первом месте стоит устав муниципального образования как главный нормативный юридический документ по вопросам жизни муниципального образования, деятельности муниципальных органов и развития непосредственной демократии на муниципальном уровне; к тому же по Закону устав - это еще и акт высшей юридической силы в системе муниципального правотворчества. Далее надо поставить ре​шения, принятые на местном референдуме: они также обладают высшей юридической силой, но не менее существенно и то, что, как правило, на местные референдумы выносятся важные вопросы развития муни​ципальной территории. Вслед за ними следуют решения представитель​ного органа муниципального образования, устанавливающие правила по​ведения (например, принятие муниципального бюджета, планов и про​грамм развития муниципального образования, определение порядка управления муниципальным имуществом и т. д.).
Говоря о втором виде решений представительного органа, касаю​щихся его собственной деятельности, отметим, что значение для на​селения может быть скромнее - в связи с формированием органа (на​пример, об образовании постоянных комиссий) и участием в его рабо​те, а это не всегда касается каждого местного жителя.
На следующую позицию могут претендовать акты главы муниципального образования с функциями главы местной администрации и акты главы местной администрации по контракту - постановления и распоряжения по вопросам местного значения и вопросам осуществления отдельных государственных полномочий.
Более целевое назначение и узкую направленность имеют постановления и распоряжения председателя представительного органа, поскольку они издаются по вопросам деятельности данного органа (например, подготовка и созыв сессии, назначение на должность и увольнение с должности работников аппарата представительного органа и т. д.). То же самое можно сказать о распоряжениях и приказах иных должностных лиц местного самоуправления.
Характеризуя муниципальное правотворчество, следует также отметить, что в ст. 7 Федерального закона 2003 г., закрепляющей его ключевые начала, также зафиксировано право органов местного самоуправления на судебное оспаривание актов органов государственной власти, на​рушающих права местного самоуправления. В соответствии с ч. 5 ст. 7, если орган местного самоуправления полагает, что федеральный за​кон или иной нормативный правовой акт Российской Федерации либо закон или иной нормативный правовой акт субъекта РФ по вопросам организации местного самоуправления и (или) установления прав, обя​занностей и ответственности органов местного самоуправления и долж​ностных лиц местного самоуправления не соответствует Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъекта, вопрос разрешается соответствующим судом. До вступления в силу ре​шения суда, дающего оценку государственно-правовому акту, принятие муниципальных правовых актов, противоречащих соответствующим положениям федерального закона или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо субъекта РФ, не допускается. /10/

1.2 Устав муниципального образования

Как было отмечено, устав муниципального образования является актом высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» называет широкий перечень вопросов, которые должны быть отражены в уставе. Согласно ч. 1 ст. 44 уставом муниципального образования должны определяться:
1)  наименование муниципального образования;
2)  перечень вопросов местного значения;
3)  формы, порядок и гарантии участия населения в решении во​просов местного значения, в том числе путем образования орга​нов территориального общественного самоуправления;
4)  структура и порядок формирования органов местного самоуправления;
5)  наименования и полномочия выборных и иных органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления;
6)  виды, порядок принятия (издания), официального опубликова​ния (обнародования) и вступления в силу муниципальных пра​вовых актов;
7)  срок полномочий представительного органа муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов местно​го самоуправления, выборных должностных лиц местного само​управления, а также основания и порядок прекращения полно​мочий указанных органов и лиц;
8)  виды ответственности органов местного самоуправления и их должностных лиц, основания наступления ответственности и порядок решения соответствующих вопросов, в том числе основания и порядок отзыва населением выборных должност​ных лиц местного самоуправления, досрочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправления и вы​борных должностных лиц;
9)  порядок формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, а также порядок контроля за его исполнением в соот​ветствии с Бюджетным кодексом РФ /4/; 
10) порядок внесения изменений и дополнений в устав муниципаль​ного образования. /10/
Условно этот перечень можно разделить на общие вопросы, вопро​сы организационно-кадрового характера и вопросы бюджета. Все они являются ключевыми для любого муниципального образования.
Закон 2003 г. не запрещает включение в устав иных вопросов, но ставит условие - если это вытекает из других законов. Часть 2 ст. 44 гласит: «Уставом муниципального образования регулируются иные во​просы организации местного самоуправления в соответствии с феде​ральными законами и законами субъектов РФ». Таким образом, в при​веденной норме однозначно не сказано о праве муниципального обра​зования отразить в уставе какие-то вопросы в силу собственной самостоятельности, если по этому поводу нет указаний в законе Российской Федерации или ее субъекта.
Степень важности устава муниципального образования усматрива​ется и в особом порядке нормотворческого процесса применительно к этому акту. Проект устава, равно как и проект акта о внесении в не​го изменений, в обязательном порядке и не позднее чем за 30 дней до дня рассмотрения вопроса об их принятии должны быть официально опубликованы. Одновременно публикуется порядок участия жителей в обсуждении устава и порядок учета их предложений по проекту устава или акта о внесении в него изменений. Более того, проект устава и про​ект муниципального правового акта о внесении в него изменений и до​полнений должны выноситься на публичные слушания.
Устав принимается представительным органом муниципального образования большинством в две трети от установленной численности депутатов, а в поселениях с численностью избирателей до 100 человек устав принимается населением непосредственно на сходе (ч. 4 ст. 44). Решение на сходе принимается простым большинством при условии, что в сходе участвуют более половины жителей, обладающих активным избирательным правом (ст. 25).
Федеральный закон 2003 г. не предусматривает принятие устава муниципального образования на местном референдуме. Но в Федеральном законе 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре​ферендуме граждан Российской Федерации» /8/ (ч. 8 ст. 12) содержится за​крытый перечень вопросов, не подлежащих вынесению на референдум. Напомним, что на местный референдум не могут выноситься вопросы о сроках полномочий органов местного самоуправления, досрочных их выборах или об отсрочке выборов, о персональном составе данных органов, об избрании, утверждении, о назначении на должность и об освобождении от должности соответствующих лиц, о бюджете и финан​совых обязательствах муниципального образования, о чрезвычайных и срочных мерах по обеспечению здоровья и безопасности населения. Как видим, здесь нет упоминания об уставе муниципального образо​вания. Установление иных ограничений для вопросов, выносимых на референдум, кроме указанных в настоящей статье, не допускается (ч. 9 ст. 12). Налицо несогласованность двух актов. Казалось бы, при этом по​лагается руководствоваться правилами Закона 2003 г. 
Но ведь в Законе 2002 г. четко сказано, что именно он является главным по соответствую​щим вопросам. Часть 6 ст. 1 этого Закона гласит: «Федеральные законы, конституции (уставы), законы субъектов РФ, иные нормативные право​вые акты о выборах и референдумах, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить настоящему Федеральному закону. Если федеральный закон, конституция (устав), закон субъекта РФ, иной нормативный правовой акт о выборах и (или) референдуме противоре​чат настоящему Федеральному закону, применяются нормы настоящего федерального закона». Очевидно, законодатель должен обеспечить син​хронность регулирования, тем более что речь идет о местном референду​ме как институте народовластия.
Обязательной стадией юридического оформления устава муниципального образования является его государственная регистрация. После го​сударственной регистрации официального опубликования (обнародова​ния) устав вступает в силу. Согласно Федеральному закону от 21 ию​ля 2005 г. № 97-ФЗ «О государственной регистрации уставов муниципальных образований» /6/ такая регистрация осуществляется органом федеральной регистрационной службы в соответствующем субъекте РФ. Основаниями для отказа в государственной регистрации могут быть: противоречие устава Конституции РФ, федеральным законам, консти​туциям (уставам) и законам субъектов РФ; нарушение установленно​го Федеральным законом порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав.
Следует иметь в виду, что противоречащим законодательству явля​ется регулирование вопросов, которые не подлежат урегулированию уставом муниципального образования, или невключение в устав во​просов, которые должны быть в него включены. Нарушение поряд​ка принятия устава муниципального образования может иметь место в случаях принятия его ненадлежащим органом или в отсутствие кво​рума на заседании представительного органа, а также нарушение срока опубликования и порядка обсуждения проекта устава.
Отказ в государственной регистрации может быть обжалован гражданами и органами местного самоуправления в судебном порядке.
Если новая редакция устава или муниципальный правовой акт о внесении изменений или дополнений в устав изменяют структуру или полномочия выборных лиц местного самоуправления то соответ​ствующие положения о внесении изменений вступают в силу после окончания срока полномочий представительного органа, принявшего решение о внесении изменений.
1.3 Решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан

В системе муниципальных правовых актов решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, как уже отмечалось, являются актами высшей юридической силы. Это означает, что правовые акты органов и должностных лиц местного самоуправления не могут им противоре​чить. Прямое волеизъявление жителей при принятии муниципальных правовых актов может быть реализовано на местном референдуме или на сходе. 
В Федеральном законе 2003 г. «Об основных гарантиях избиратель​ных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Фе​дерации» и Федеральном законе 2002 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»  нет перечня вопросов, решаемых только на местном рефе​рендуме или которые могли бы быть предметом такого референдума, за исключением изменения границ и преобразования муниципального образования: эти вопросы в соответствии со ст. 12, 13 и 24 Федераль​ного закона 2003 г. требуют выявления воли населения по процедурам местного референдума. В любом случае выносимые на местный референ​дум вопросы должны быть вопросами местного значения. Это означает, что вопросы государственного значения не могут разрешаться на мест​ном референдуме. Нельзя его проводить и по вопросам осуществле​ния отдельных государственных полномочий, переданных на местный уровень, - в ч. 2 ст. 132 Конституции РФ прямо сказано, что такими полномочиями могут наделяться органы местного самоуправления, следовательно, непосредственно население не вправе решать соответ​ствующие вопросы.
В законах субъектов РФ и уставах муниципальных образований мо​гут быть закреплены отдельные, самые важные и значимые для муни​ципального образования, вопросы, которые разрешаются посредством местного референдума. Это предполагает, что принятие на референду​ме решений, в том числе и муниципальных правовых актов, не может быть обыденным мероприятием в первую очередь по причине значи​тельных материальных и финансовых затрат, необходимых на подго​товку и проведение референдума.
Что касается юридической силы решения, принятого непосред​ственно населением, то на муниципальном уровне присутствует спе​цифика. Если по общему правилу решение, принятое на референдуме, равно как и на сходе жителей, обязательно для исполнения на терри​тории муниципального образования, то при решении вопроса об из​менении границ муниципального образования или его преобразовании мнение жителей, выраженное на референдуме (сходе), носит в опреде​ленных случаях рекомендательный характер для соответственного представительного органа.
Своеобразно в Федеральном законе 2003 г. представлен объем полномочий схода жителей. Поскольку в поселениях с числом избирате​лей менее 100 человек сход исполняет полномочия представительного органа муниципального образования, для схода не могут в полном объ​еме действовать ограничения, предусмотренные ст. 12 Федерального закона 2002 г. Как указывалось ранее, на местный референдум не могут выноситься вопросы принятия и изменения местного бюджета, изме​нения финансовых обязательств муниципального образования. А поселении с числом избирателей менее 100 человек подобные вопросы на сход (как аналог референдума) выносить можно.
Федеральный закон 2003 г. (ст. 45) закрепляет дополнительные гарантии для решений, принятых путем прямого волеизъявления граж​дан. Для обеспечения их реализации Закон определяет сроки подготов​ки и принятия необходимого акта уполномоченного органа или долж​ностного лица. В случае нарушения срока принятия акта по поводу ис​полнения решения населения глава местной администрации подлежит увольнению, полномочия представительного органа прекращаются до​срочно, а выборное должностное лицо подлежит отзыву, хотя согласно ч. 2 ст. 24 основаниями для отзыва могут служить только конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их под​тверждения в судебном порядке.
Закон допускает судебное оспаривание решений, принятых на мест​ном референдуме.
1.4 Подготовка, принятие, вступление в силу, отмена и приостановление муниципальных правовых актов

В соответствии с ч. 1 ст. 46 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» проекты муниципальных правовых актов могут вноситься депутатами представительного органа муниципального образования, главой муниципального образования, иными выборными органами местного самоуправления, главой местной администрации, органами территориального общественного самоуправления, инициативными группами граждан, а также иными субъектами правотворческой ини​циативы, установленными уставом муниципального образования.
Приведенная норма позволяет увидеть особенности субъектов правотворческой инициативы на муниципальном уровне.
Во-первых, в ней назван определенный круг таких субъектов, зна​чит, на муниципальном уровне их тоже надо указать в соответствую​щих актах - это депутаты, глава муниципального образования, глава местной администрации, органы ТОС, инициативные группы граждан. Конечно, в устав муниципального образования потребуется вне​сти некоторые добавления и уточнения, например, если будут созданы в данной муниципальной единице «иные выборные органы местного самоуправления», надо включить в круг субъектов правотворческой инициативы. Для инициативных групп, упомянутых в Федеральном законе, на местном уровне придется как минимум определить порядок их создания и численность.
Во-вторых, поскольку ч. 1 ст. 46 Закона 2003 г. допускается наде​ление возможностями правотворческой инициативы иных субъектов, установленных муниципальным уставом, это оставляет свободу соответствующего усмотрения на местном уровне.
Порядок внесения проектов муниципальных правовых актов, пере​чень и форма прилагаемых к ним документов устанавливаются норма​тивным правовым актом органа местного самоуправления или долж​ностного лица местного самоуправления, на рассмотрение которых вносятся указанные проекты.
Таким образом, правовые отношения, связанные с принятием муниципальных правовых актов и местным правотворчеством, в значительной мере регламентируются актами муниципальных образований: уставами, регламентами органов местного самоуправления и другими правовыми актами, принимаемыми органами и должностными лица​ми местного самоуправления.
Так, в нормативном акте «Порядок подготовки, принятия и действия нормативных правовых актов органов местного самоуправления города Тюмени», утвержденном решением Тюменской городской Думы от 12 сентября 1996 г. (в ред. от 28 февраля 2002 г.) /9/, представлен весь комплекс меро​приятий и последовательность действий по реализации нормотворческого процесса органами местного самоуправления. Нормотворческая деятельность осуществляется на основе соответствующего плана, кото​рый готовится председателем представительного органа с учетом пред​ложений постоянных комиссий и депутатов, Счетной палаты, местной администрации, органов территориального общественного самоуправ​ления и других субъектов муниципальных отношений, заинтересован​ных в деле правотворчества. План нормотворческой деятельности на очередной год утверждается на заседании представительного органа по представлению ее председателя не позднее 31 декабря предшествую​щего года и подлежит обязательному опубликованию. По предметам своего ведения исполнительно-распорядительный орган местного са​моуправления также готовит план подготовки нормативных актов, ко​торый готовится подразделениями администрации и утверждается ее главой.
В планы нормотворческой деятельности органов местного самоуправления обычно не вписываются правовые акты, инициированные жителями в порядке правотворческой инициативы. В правовых актах порядок реализации такового рода инициатив регламентируется в осо​бом порядке, который предполагает внеочередное включение проекта соответствующего нормативного акта в повестку представительного органа, с тем, чтобы успеть рассмотреть муниципальный правовой акт, внесенный в порядке правотворческой инициативы граждан, в трехме​сячный срок, обозначенный в ч. 2 ст. 26 Федерального закона 2003 г.
В настоящее время подлежат корректировке ранее принимавшиеся муниципальные правовые акты, закрепляющие порядок рассмотрения и принятия проектов местного бюджета и отчета о его исполнении, про​ектов планов и программ развития муниципальных образований, а так​же вопросов преобразования муниципальных образований, поскольку принятие решений по этой группе вопросов не может состояться без прохождения процедуры публичных слушаний, предусмотренной ст. 28 Федерального закона 2003 г.
В целом же подготовка муниципальных правовых актов выглядит следующим образом. С учетом того, чей это будет акт, субъект правотворческой инициативы вносит соответственно главе представительного органа, главе местной администрации предложение о принятии нормативного правового акта.
Предложение должно содержать концепцию акта, сопровождать​ся его проектом, пояснительной запиской, финансовым обоснова​нием необходимых затрат, которые повлечет принятие акта, пред​ложениями по внесению изменений в другие местные акты, регу​лирующие отношения в данной сфере. Нередко требуется представ​лять также информацию о состоянии законодательства по данному вопросу, а также о правовых актах иных муниципальных образова​ний, принятых по аналогичному вопросу. Все эти документы пере​даются главой представительного органа в профильную постоянную комиссию, а главой местной администрации - в соответствующее подразделение администрации, которые готовят свое заключение по правотворческой инициативе в целом, а также по сопроводитель​ным документам, в том числе оценивая и качество проекта муници​пального правового акта.
Вопрос о принятии или отклонении правотворческой инициативы, если она адресована представительному органу муниципального обра​зования, решается этим органом по представлению соответствующей постоянной комиссии в течение определенного срока с момента по​ступления такой инициативы. В случае принятия (одобрения) инициативы начинается более квалифицированная подготовка проекта нор​мативного правового акта, которая включает уточнение его названия и целей, концепции и структуры, а также формулировок отдельных статей, частей, пунктов.
Подготовка проекта муниципального правового акта возлагает​ся на постоянные комиссии представительного органа, специалистов профильных подразделений различных органов местного самоуправ​ления, в том числе и местной администрации. Если это акт местной администрации, подобными вопросами занимаются подразделения ее аппарата, однако может быть получено мотивированное заключение профильных постоянных комиссий представительного органа муни​ципального образования.
К подготовке проекта муниципального правового акта могут привлекаться на договорной основе авторские коллективы из числа уче​ных и практиков в данной области. Для разработки проекта правового акта по наиболее важным направлениям деятельности муниципаль​ного образования может быть создана рабочая группа из представите​лей нескольких постоянных комиссий, специалистов администрации, ученых, учреждений, общественных организаций. Нормотворческий орган может также заказать на договорной основе подготовку проекта муниципального правового акта определенному научному учреждению или авторскому коллективу.
К проекту нормативного правового акта предъявляются определен​ные требования, связанные с языком акта, структурой, техническим оформлением и реквизитами. Текст должен быть изложен простым и ясным языком. В случае применения малоизвестных специальных терминов надо давать их пояснения. Структура акта должна обеспе​чивать логическое развитие темы правового регулирования. В проекте указываются правовые средства его реализации, источники финанси​рования, контроля и т. д. Если в проектах приводятся карты, схемы, образцы документов, таблицы, они должны оформляться в виде прило​жений. Техническое оформление текста проекта и приложений к нему производится с применением электронной версии.
Рассмотрение проекта муниципального правового акта в представительном органе проходит по определенной процедуре. Обычно оно начинается с доклада разработчика и содоклада председателя постоян​ной комиссии, отвечающей за подготовку проекта. В докладе и содо​кладе обосновываются необходимость принятия данного проекта, его концепция, а также предложения по принятию или отклонению посту​пивших поправок. С целью выявления мнения в связи с обсуждаемым проектом проводятся прения, в которых участвуют - в соответствии с регламентом представительного органа - и депутаты, и другие заин​тересованные в судьбе проекта лица. Высказанные в ходе обсуждения замечания и предложения ставятся на голосование и в случае одобре​ния депутатами вносятся в текст проекта в виде поправок.
Если в представительном органе муниципального образования обсуждается проект муниципального нормативного правового акта, процедура может состоять из одного, двух или трех чтений. Первое чтение включает в себя представление проекта, его обсуждение и завершается голосованием по решению об одобрении концепции проекта и о при​нятии его за основу. Если проект принимается в первом чтении, пред​ставительный орган определяет сроки подачи замечаний и предложе​ний по проекту и вынесения его на второе чтение. Второе чтение за​ключается в рассмотрении замечаний и предложений к проекту. Третье чтение предназначено для рассмотрения замечаний и предложений по проекту и принятия его в целом. Продолжительность перерывов между чтениями не может превышать двух месяцев.
Подобная процедура (она напоминает законодательный процесс в Государственной Думе или парламенте субъекта РФ) на уровне муниципальных образований используется не часто. Ненормативный акт обычно принимается в ходе одного заседания.
Представительный орган вправе принять решение об опублико​вании проекта в печати в целях его обсуждения жителями и учета их замечаний и предложений. Он может отклонить проект в целом либо принять решение о его доработке и вынесении на следующее заседание представительного органа. /10,13,14/
Мунипальные акты регулируют вопросы, связанные с подписанием и обнародованием муниципального правового акта, принятого представительным органом. Например, в соответствии с упоминавшимся выше нормативным актом «Порядок подготовки, принятия и действия нормативных право​вых актов органов местного самоуправления города Тюмени» документ в течение пяти дней направляется на подпись главе муниципального образования, который в течение 10 дней либо подписывает правовой акт и публикует его, либо возвращает в представительный орган со сво​ими замечаниями. Представительный орган вправе оставить правовой акт в прежней редакции, если за него проголосует не менее двух третей от общего состава депутатов. В этом случае глава муниципального об​разования обязан подписать его в трехдневный срок.  /10,11/
Процедура принятия и вступления в силу правовых актов главы муниципального образования, главы местной администрации, более проста. После подписания акта соответствующим лицом он вступает в силу в сроки, установленные самим документом.
Вместе с тем есть общие требования к муниципальным правовым актам. Реквизиты правового акта включают наименование формы акта, заголовок, дату принятия и его номер, подпись главы муниципально​го образования. Муниципальный правовой акт, затрагивающий права и законные интересы жителей, подлежит обязательному опубликова​нию в полном объеме. Такой акт вступает в законную силу, как прави​ло, по истечении 10 дней после официального опубликования. Иные муниципальные правовые акты вступают в законную силу после под​писания их главой муниципального образования, если в самом акте не предусмотрен иной срок. Нормативные правовые акты о налогах и сбо​рах согласно ч. 1 ст. 47 Федерального закона 2003 г. вступают в силу в соответствии с Налоговым кодексом РФ  /2/ (в указанном Кодексе преду​смотрено, что местные налоги и сборы, так же как и порядок их упла​ты, льготы по ним устанавливаются, в развитие норм законодательства, правовыми актами только представительных органов муниципальных образований). 
В соответствии со ст. 48 Закона 2003 г. муниципальные правовые ак​ты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено принявшим органом, должностным лицом местного самоуправления или судом. Отмена может иметь место как по инициативе самого орга​на или должностного лица, так и в результате принесения протеста или представления прокурора.
Оспаривание муниципальных правовых актов в судебном порядке происходит в соответствии с положениями гл. 24 Гражданского процессуального кодекса РФ. /3/ С заявлением в суд о признании недействительным нормативного акта местного самоуправления полностью или в части могут обращаться гражданин, организация, по мнению которых акт нарушает их права и свободы, а также прокурор, если считает, что акт противоречит актам большей юридической силы. С аналогичным заявлением могут обратиться в суд также органы и должностные лица государственной власти и местного самоуправления, считающие дан​ный акт незаконным, в том числе и вторгающимся в их компетенцию. Если суд установит, что правовой акт местного самоуправления проти​воречит акту большей юридической силы, по решению суда действие оспоренного акта прекращается полностью или в соответствующей ча​сти со дня принятия акта или иного указанного судом времени. Такое решение влечет утрату силы и других муниципальных актов, изданных на основе оспоренного акта или воспроизводящих его содержание. Ре​шение суда о признании муниципального правового акта недейству​ющим подлежит опубликованию в официальном издании, в котором был напечатан оспоренный муниципальный правовой акт. /10/
Что касается возможности приостановления действия муниципаль​ного правового акта принявшим его органом, должностным лицом местного самоуправления, а также судом, то применительно к суду нет четких процессуальных механизмов реализации закрепленных в ст. 48 Федерального закона 2003 г. полномочий по приостановлению актов местного самоуправления. Действующий Закон РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» (ст. 4)  /7/ предоставляет право суду, принявшему к рассмотрению жалобу, по своей инициативе или по просьбе гражданина приостановить ис​полнение обжалуемого решения. Однако эта норма не получила раз​вития в Гражданском процессуальном кодексе РФ.    /10,12/                
Отменять и приостанавливать муниципальные правовые акты мо​гут также органы государственной власти в той части, где речь идет об исполнении органами местного самоуправления отдельных государ​ственных полномочий. Это право государственных органов вытекает из ч. 2 ст. 132 Конституции РФ, в которой говорится, что реализация переданных полномочий подконтрольна государству.

Вопросы
1. Какова юридическая сущность муниципального правового акта?
2. По каким вопросам принимаются муниципальные правовые акты?
3. Могут ли органы и должностные лица местного самоуправления принимать муниципальные правовые акты по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий?

4. Какой локальный муниципальный правовой акт обладает высшей юридической силой в системе муниципальных правовых актов?

5. Какие виды муниципальных правовых актов вправе принимать представительный орган муниципального образования?

6. Какие муниципальные правовые акты издает глава муниципального образования?

7. Какие муниципальные правовые акты издает глава местной администрации?

8. Какие муниципальные правовые акты издает председатель представительного органа?

9. Какова иерархическая система муниципальных правовых актов?

10. Каково целевое назначение и направленность имеют постановления и распоряжения председателя представительного органа?

11. Имеют ли органы местного самоуправления право на судебное оспаривание актов органов государственной власти, нарушающие права местного самоуправления?

12. Какова структура и содержание Устава муниципального образования?

13. Каков правовой механизм принятия Устава муниципального образования?

14. Обязательно ли проект Устава выносится на публичные слушания?

15. Каким органом осуществляется государственная регистрация Устава муниципального образования?

16. С какого момента Устав вступает в юридическую силу?

17. Что является основанием для отказа в государственной регистрации Устава муниципального образования и каковы его последствия?

18. Какие муниципальные правовые акты, принятые путем прямого волеизъявления граждан, являются актами высшей юридической силой?

19. Допускает ли законодательство судебное оспаривание решений, принятых на местном референдуме?

20. Кто является субъектом правотворческой инициативы на муниципальном уровне?

21. Кто и в каком порядке вправе отменить и (или) приостановить муниципальный правовой акт?
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Тема № 12, 13 Финансово-экономическая основа местного самоуправления 

№ 12 Экономическая основа местного самоуправления

1 Понятие экономической основы местного самоуправления

В соответствии с ч. 1 ст. 49 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /6/ экономическую основу местного самоуправления составляют находящиеся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований.

Самостоятельность органов самоуправления должна опираться на экономическую основу в виде земли и природных ресурсов, муници​пальных предприятий, иных объектов местного хозяйства, создающих источники местных доходов. Вместе с тем реформирование системы местного самоуправления на принципах самоорганизации, самообес​печения предполагает активную работу по расширению финансирова​ния муниципальной экономики, поиску новых источников финансовой поддержки экономических программ муниципальных образований.

Наличие собственной экономической основы дает возможность муниципальным образованиям эффективно использовать принад​лежащее им имущество. Муниципальный бюджет должен служить укреплению экономической самостоятельности муниципального об​разования, активизации его хозяйственной деятельности, позволяет развивать инфраструктуру на подведомственной территории, выяв​лять и использовать резервы финансовых ресурсов. А категория иму​щественных прав муниципальных образований, включенная в поня​тие экономической основы местного самоуправления Федеральным законом 2003 г., предполагает (в рамках закона) их участие в хозяй​ственном обороте, выпуск ценных бумаг, привлечение объектов госу​дарственной и иных форм собственности для решения задач местного самоуправления.

Формирование экономической основы местного самоуправления тесно связано с общеэкономическими преобразованиями в Российской Федерации. На начальном этапе экономических реформ их норматив​ная база была весьма бедной. В основном для проведения мероприятий по внедрению и развитию рыночных отношений использовалось со​юзное и зарождающееся новое российское законодательство (Законы РСФСР от 24 декабря 1990 г. «О собственности в РСФСР» /9/, от 25 де​кабря 1990 г. «О предприятиях и предпринимательской деятельности» /10/, от 21 ноября 1990 г. «О дополнительных полномочиях местных Советов народных депутатов в условиях перехода к рыночным отношениям» /11/, постановление Верховного Совета РСФСР от 27 декабря 1991 г. «О раз​граничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность респу​блики в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность» /16/ и др.)

Далее формируются более стабильные правовые основы регулиро​вания экономической деятельности в Российской Федерации в целом и применительно к местному самоуправлению. В этом плане особо на​до выделить Гражданский кодекс РФ /3/, Федеральный закон от 21 дека​бря 2001 г. «О приватизации государственного и муниципального иму​щества» (действует в ред. от 1 декабря 2007 г.). /12/  На уровне субъектов РФ появились акты о формировании, управлении и распоряжении муниципальной собственностью, о поддержке предпринимательства. Важ​ное значение имело принятие Налогового кодекса РФ /2/ и Бюджетного кодекса РФ /4/, а непосредственно для местного самоуправления - Федерального закона 1995 г. «Об общих принципах организации местно​го самоуправления в Российской Федерации» /7/  и Федерального закона 1997 г. «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации». /8/ Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах органи​зации местного самоуправления в Российской Федерации» /6/ учитывает опыт предшествующего регулирования и создает правовую основу совершенствования экономической основы местного самоуправления в современных условиях. /17/

1.1 Муниципальная собственность (муниципальное имущество)  

Общие положения. Согласно ч. 2 ст. 8 Конституции РФ /1/: «В Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности». Это конституционное положение позволяет видеть, что муниципальная собственность существует на равных основаниях как с частной, так и с государственной и другими формами собственности.

В соответствии с ч. 1 ст. 49 Федерально​го закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации» находящееся в муниципальной собственности имущество является составной частью экономической основы местного самоуправления,  а часть 2 ст. 49 в продолжение при​веденной нормы Конституции РФ гласит, что муниципальная соб​ственность признается и защищается государством наравне с иными формами собственности.

Федеральный закон 2003 г. использует два понятия - «муниципаль​ная собственность» и «муниципальное имущество». Исследуя их соотно​шение требуется учитывать два существенных фактора:
А) Во-первых, исходя из общего понятийного аппарата Гражданского кодекса РФ /3/ имущество - это конкретные виды материальных объектов, которые могут находиться в той или иной собственности. Одни и те же имуществен​ные объекты могут находиться в разных формах собственности (хотя законодатель может установить нахождение отдельного имущества только в конкретной форме собственности). Исходя из такого подхода муниципальное имущество следует считать материальным содержани​ем муниципальной собственности.

Б) Во-вторых, допустима такая ситуация, когда собственник какого-то имущества передает его в пользование муниципального образова​ния на постоянно или на определенный срок, однако не отказывается от своих прав собственника. Муниципальное образование с согласия собственника может пользоваться переданными объектами точно так же, как и муниципальным имуществом, не обладая (по общему пра​вилу), конечно, правом их передачи иным пользователям и изменения формы собственности. Таким образом, на соответствующий период это имущество имеет режим, во многом сходный с муниципальным имуществом.

Федеральный закон 2003 г. о возможности второй ситуации ниче​го не говорит. В экономическую основу местного самоуправления он включил лишь имущество, находящееся в муниципальной собственно​сти. И все-таки имущество, переданное иным собственником в пользо​вание муниципального образования (например, от государства вместе с отдельными переданными государственными полномочиями), также может играть немаловажную роль в экономических составляющих местного самоуправления.

Федеральный закон выделяет несколько видов муниципальных имущественных объектов в зависимости от их целевого назначения. Это имущество, предназначенное:

1)  для решения вопросов местного значения;

2)  для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления;

3)  для обеспечения деятельности органов и должностных лиц мест​ного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений в соответствии с нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования;

4)  для решения вопросов, право решения которых предоставле​но органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.

Вместе с тем Закон 2003 г. не разделяет по объектам муниципальное имущество между названными его категориями. Это означает, что лю​бой муниципальный имущественный объект может использоваться по каждому из названных целевых назначений. Конечно, в какой-то мере для решения вопросов местного значения больше подходят муници​пальные унитарные предприятия, а для обеспечения деятельности ор​ганов местного самоуправления - кабинеты, столы, компьютеры и т. д. Но ведь и на предприятии нужны помещения, оргтехника и т. п.

Закон 2003 г. не поручает органам государственной власти субъек​тов РФ разграничивать собственность между муниципальными образо​ваниями разных уровней, а сам предпринимает попытку такого разгра​ничения. Закон делит объекты муниципальной собственности на две группы: имущество, находящееся в собственности поселений; имуще​ство, находящееся в собственности муниципальных районов. Что каса​ется городского округа, в его муниципальной собственности по Закону могут быть все виды имущества из обеих групп.

Содержащийся в Законе перечень объектов по каждому уровню муниципальных образований является не «минимально необходимым», а «максимально возможным». В ст. 50 Закона даются достаточно длин​ные перечни объектов, находящихся в муниципальной собственности соответственно поселений и муниципальных районов. Но ч. 2 и 3 ст. 50, где это сделано, начинаются со слов о том, что в собственности посе​лений, районов «могут находиться» и далее следуют перечни объектов. При такой формулировке становится ясно, что это перечни не обяза​тельных, а возможных объектов, т. е. одно муниципальное образование может иметь весь набор объектов, перечисленных в Законе, у другого чего-то может не быть.

Однако муниципальные образования не могут иметь в собственности никакого иного имущества, если оно не попадает в перечень объектов, названных в Законе. Согласно ч. 5 ст. 50 такое имущество не может оставаться в собственности муниципальных образований, даже если оно и было в силу каких-то обстоятельств получено. В случаях воз​никновения у муниципальных образований права собственности на имущество, не предназначенное для осуществления отдельных пере​данных государственных полномочий, для обеспечения деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципаль​ных служащих, работников муниципальных предприятий и учрежде​ний либо не относящееся к видам имущества, перечисленным в этой статье Закона, указанное имущество подлежит перепрофилированию (изменению целевого назначения имущества) либо отчуждению. Поря​док и сроки отчуждения такого имущества устанавливаются феде​ральным законом.

Собственность сельских и городских поселений. В собственности сельских и городских поселений могут находиться (ч. 2 ст. 50):

- имущество, предназначенное для электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топли​вом, для освещения улиц населенных пунктов поселения;

- автомобильные дороги местного значения в границах населенных пунктов поселения, а также имущество, предназначенное для обслужи​вания таких автомобильных дорог;

- жилищный фонд социального использования для обеспечения малоимущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями на условиях договора социального найма, а также имущество, необходимое для со​держания муниципального жилищного фонда;

- пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения в границах поселения;

- имущество, предназначенное для предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения;

- объекты, а также пожарное оборудование и снаряжение, предназначенные для обеспечения первичных мер по тушению пожаров; имущество библиотек поселения;

- имущество, предназначенное для организации досуга и обеспече​ния жителей поселения услугами организаций культуры;      
- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в соответ​ствии с законодательством Российской Федерации;

- имущество, предназначенное для развития на территории поселе​ния физической культуры и массового спорта;

- имущество, предназначенное для организации благоустройства и озеленения территории поселения, в том числе для обустройства мест общего пользования и мест массового отдыха населения;

- имущество, предназначенное для сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- имущество, включая земельные участки, предназначенные для организации ритуальных услуг и содержания мест захоронения;

- имущество, предназначенное для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации;

- земельные участки, отнесенные к муниципальной собственности поселения в соответствии с федеральными законами;

- пруды, обводненные карьеры на территории поселения;

- имущество, предназначенное для создания, развития и обеспече​ния охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения;

- имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

- имущество, предназначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья;

- имущество, предназначенное для развития малого и среднего предпринимательства в поселении, в том числе для формирования и раз​вития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства.

В приведенный список объектов собственности сельских и город​ских поселений вносились изменения и дополнения.

Например, в 2004 г. в перечень включили имущество, предна​значенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на терри​тории поселения; в 2005 г. - имущество, предназначенное для органи​зации защиты населения и территории поселения от чрезвычайных си​туаций природного и техногенного характера; обеспечения безопасно​сти людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья; в 2007 г. - имущество, предназначенное для развития малого и среднего предпри​нимательства в поселении, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предприни​мательства.

В 2005 г. обоснованно отнесли имущество библиотек поселения. Кроме того, в 2005 г. в Законе появилась формулировка «объекты куль​турного наследия (памятники истории и культуры) независимо от ка​тегории их историко-культурного значения в соответствии с законода​тельством Российской Федерации».

Были уточнены формулировки, связанные с содержанием вопроса местного значения. Например, в начальной редакции к собственно​сти поселений относилось «имущество, предназначенное для развития на территории поселения массовой физической культуры и спорта». В 2005 г. слово «массовый» было отнесено к спорту. Первоначально в собственность поселений включались «обособленные водные объек​ты на территории поселения». В 2006 г. эту несколько туманную фор​мулировку заменили на «пруды, обводненные карьеры на территории поселения».

Кое-что изъяли из собственности поселений. Так, вначале к ней относились «леса, расположенные в границах населенных пунктов поселения». В 2006 г. это положение исключили из Закона.

Собственность муниципальных районов. Согласно ч. 3 ст. 50 Федерального закона 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в собственности муниципальных районов могут находиться:

- имущество, предназначенное для электро- и газоснабжения поселе​ний в границах муниципального района;

- автомобильные дороги местного значения вне границ населенных пунктов в границах поселения, а также имущество, предназначенное для обслуживания таких автомобильных дорог;

- пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения между поселениями на терри​тории муниципального района;

- имущество, предназначенное для предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;

- имущество, предназначенное для организации охраны обществен​ного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;

- имущество, предназначенное для обеспечения общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также предоставления дополнительно​го образования и организации отдыха детей в каникулярное время;  
- имущество, предназначенное для оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

- имущество, предназначенное для утилизации и переработки быто​вых и промышленных отходов;

- архивные фонды, в том числе кадастр землеустроительной и градостроительной документации, а также имущество, предназначенное для хранения указанных фондов;

- имущество, включая земельные участки, предназначенное для содержания на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения и организации ритуальных услуг;

- имущество межпоселенческих библиотек;

- имущество, необходимое для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации;

- земельные участки, отнесенные к муниципальной собственности муниципального района в соответствии с федеральными законами;

- пруды, обводненные карьеры, расположенные на территориях двух и более поселений или на межселенной территории муниципального района;

- имущество, предназначенное для создания, развития и обеспече​ния охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального района;

- имущество, предназначенное для обеспечения поселений, входя​щих в состав муниципального района, услугами по организации досуга и услугами организаций культуры;

- имущество, предназначенное для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта;

- имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории муниципального района от чрезвычайных ситуаций при​родного и техногенного характера;

- имущество, предназначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья;

- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в случаях, установленных законодательством Российской Федерации;

- имущество, предназначенное для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального района, в том числе для формирования и развития инфраструктуры под​держки субъектов малого и среднего предпринимательства.

Состав собственности муниципальных районов также не остался неизменным после принятия Закона 2003 г.:
А) Во-первых, с 2004 г. здесь появились новые объекты - имуще​ство, предназначенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального района. С 2005 г. была усилена роль райо​нов в культурном обслуживании населения, и появились в их собствен​ности «имущество, предназначенное для обеспечения поселений, вхо​дящих в состав муниципального района, услугами по организации до​суга и услугами организаций культуры», а также «объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в случаях, установленных законодатель​ством Российской Федерации». Было признано целесообразным разви​вать не только в поселениях, но и районах физкультуру и спорт. Поэтому в их собственности теперь может быть «имущество, предназначенное для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта». Как и поселения, районы должны заниматься чрез​вычайными ситуациями и безопасностью людей, поэтому им дано право иметь в собственности «имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории муниципального района от чрезвычай​ных ситуаций природного и техногенного характера», «имущество, пред​назначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья». К собственности районов отнесли «иму​щество, предназначенное для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального района, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъ​ектов малого и среднего предпринимательства».

Б) Во-вторых, уточнены отдельные виды имущества, находящегося в собственности, в связи с новым формулированием вопросов мест​ного значения для муниципальных районов. В частности, раньше это были автомобильные дороги общего пользования между населенны​ми пунктами, мосты и иные транспортные инженерные сооружения вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, с ноября 2007 г. -автомобильные дороги «местного значения вне гра​ниц населенных пунктов в границах поселения» (т. е. более предметно обозначена собственность района). Для оказания скорой медицинской помощи, первичной медико-санитарной помощи в собственности рай​она в 2006 г. обозначили кроме амбулаторно-поликлинических также и стационарно-поликлинические учреждения.

По начальной редакции Закона 2003 г. собственностью района были межпоселенческие библиотеки и библиотечные коллекторы, по редак​ции от 31 декабря 2005 г. - имущество межпоселенческих библиотек. Вместо несколько общей формулировки о том, что к собственности района относятся «обособленные водные объекты на территории му​ниципального района, расположенные на межселенной территории муниципального района», в редакции от 3 июня 2006 г. говорится: «пруды, обводненные карьеры, расположенные на территориях двух и более поселений или на межселенной территории муниципального района», - тем самым район как бы нацеливается на создание подоб​ных искусственных водоемов.

В) В-третьих, отдельные виды имущества исключены из собственности района, поскольку он лишился соответствующего вопроса местного значения. Например, с января 2007 г. утратила силу норма об отнесении к собственности района имущества, предназначенного для организа​ции и осуществления экологического контроля.

Собственность городских округов. В ч. 2 и 3 ст. 50 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» на​званы объекты, которые находятся в собственности поселений и муни​ципальных районов. А далее в ч. 4 ст. 50 записано: «В собственности го​родских округов могут находиться все виды имущества, перечисленные в частях 2 и 3 настоящей статьи».

Таким образом, поскольку городской округ близок к городскому поселению, у него могут быть те же виды имущества, что и у городского поселения. Вместе с тем, городской округ во многих отношениях равен в правах с муниципальным районом, поэтому округ может обладать объ​ектами собственности, которые Закон отнес к муниципальному району.
1.2 Возникновение, осуществление и прекращение права муниципальной собственности
Особенности возникновения, осуществления и прекращения права муниципальной собственности, а также порядок учета муниципально​го имущества устанавливаются федеральным законом.

Управление муниципальной собственностью отнесено к компетен​ции органов местного самоуправления, которые в соответствии с нор​мами гражданского законодательства осуществляют права собственни​ка в отношении имущества, входящего в состав муниципальной соб​ственности, действуя от имени муниципального образования. В ряде случаев эти права осуществляет непосредственно население муници​пального образования.

Органы местного самоуправления наделены Федеральным законом 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ч. 2 ст. 51) правом передавать муниципаль​ное имущество во временное или в постоянное пользование физиче​ским и юридическим лицам, органам государственной власти Россий​ской Федерации (органам государственной власти субъекта РФ) и ор​ганам местного самоуправления иных муниципальных образований, отчуждать, совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами. Органы местного самоуправления в соответствии с законом могут в интересах населения устанавливать условия использования зе​мель, находящихся в границах муниципального образования.

Порядок и условия приватизации муниципальной собственности определяются населением непосредственно или представительными органами местного самоуправления самостоятельно. Доходы от приватизации объектов муниципальной собственности поступают в полном объеме в местный бюджет. Более подробно порядок соответствующих операций определяет Федеральный закон от 21 декабря 2001 г. «О приватизации государственного и муниципального имущества» (в ред. 2007 г.). /12/
Управление органов местного самоуправления объектами муници​альной собственности позволяет либо получать доходы от нее, либо требует произведения расходов. Пункт 1 ст. 215 Гражданского кодек​са РФ объявляет субъектами права муниципальной собственности го​родские, сельские поселения и другие муниципальные образования. На основе этой нормы можно сделать следующие выводы: во-первых, к субъектам муниципальной собственности относятся различные му​ниципальные образования в целом, а не их органы местного само​управления; во-вторых, муниципальная собственность не является разновидностью государственной, так как ее субъекты не считаются государственными образованиями. Однако она относится к публичной, а не к частной собственности, поскольку ее субъекты (муниципальные образования) являются публично-правовыми образованиями.
От имени соответствующего муниципального образования его правомочия в соответствии со своей компетенцией могут осуществ​лять в соответствии с п. 2 ст. 215 и ст. 125 Гражданского кодекса РФ органы местного самоуправления, но это не делает их собственниками соответствующего имущества. Как и органы государственной власти, органы местного самоуправления выступают в имущественном обо​роте в качестве самостоятельных юридических лиц - муниципальных учреждений, обладающих самостоятельным вещным правом оператив​ного управления на закрепленное за ними имущество (ст. 296 Гражданского кодекса РФ).  Частью этого имущества (денежными средства​ми) они будут отвечать по своим обязательствам. /18/ При осуществлении ими правомочий собственника - муниципального образования - они получают возможность распоряжаться имуществом муниципального образования, составляющим его казну. И именно имущество казны, в первую очередь средства соответствующего бюджета, составляют ба​зу самостоятельной имущественной ответственности такого муници​пального (публичного) собственника по его долгам. 

В субъектах РФ был принят комплекс правовых актов, закрепляв​ших государственное регулирование отношений собственности на уровне региона. К ним относятся законы: определяющие порядок формирования муниципальной собственности, управление и распоря​жение ею; регулирующие порядок передачи объектов собственности субъектов РФ в иные формы собственности (в том числе посредством приватизации); разграничивающие собственность, в том числе муни​ципальную, и др.

С момента вступления Федерального закона 2003 г. В силу все эти акты требуют отмены, поскольку субъекты РФ вправе осуществлять регулирование местного самоуправления лишь по тем вопросам, которые прямо указаны в этом Законе, а права регулировать вопросы управле​ния муниципальной собственностью субъектам не предоставлено.

По концепции Закона 2003 г. к ведению представительных органов муниципальных образований отнесено «определение порядка управ​ления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности» (ст. 35). Это означает, что данные органы принимают нормативные акты по указанному вопросу на основе норм Конституции РФ и федеральных законов, т. е. минуя уровень субъектов РФ. Как ука​зывалось выше, органы местного самоуправления вправе распоряжаться муниципальным имуществом, включая приобретение, отчуждение, при​ватизацию, однако в рамках, установленных федеральным законом.

Закон (ст. 35) наделил представительные органы муниципальных образований правом определения порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учрежде​ний, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных пред​приятий и учреждений. Соответствующие нормативные акты далее предполагают и правоприменительные действия: органы местного са​моуправления могут создавать муниципальные предприятия и учреж​дения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Органы местного самоуправле​ния определяют цели, условия и порядок деятельности муниципальных предприятий и учреждений, утверждают их уставы, назначают на долж​ность и освобождают от должности руководителей данных предприятий и учреждений, заслушивают отчеты об их деятельности в порядке, пре​дусмотренном уставом муниципального образования. Органы местного самоуправления от имени муниципального образования субсидиарно отвечают по обязательствам муниципальных учреждений и обеспечива​ют их исполнение в порядке, установленном федеральным законом.           
В целом федеральное законодательство в основном путем принятия правовых актов, относящихся к гражданско-правовой сфере, детально регулирует отношения собственности. Муниципальные же образова​ния в этой сфере практически не осуществляют собственного правово​го регулирования, хотя, как было сказано, федеральное законодатель​ство (как прежнее, так и новое) не только не запрещает, но и прямо предписывает органам местного самоуправления осуществлять такое регулирование.

При   регулирование   институтов   собственности   в   гражданско-правовой сфере возможно только на уровне Российской Федерации, поскольку в соответствии с п. «о» ст. 71 Конституции РФ граждан​ское законодательство отнесено к сфере предметов исключительного ведения Российской Федерации. Вместе с тем на уровне местного са​моуправления возможно принятие правовых актов, регулирующих по​рядок управления муниципальной собственностью. Это может оказать непосредственное влияние на становление самостоятельного местного самоуправления, поскольку позволит сформировать источники дохо​дов местных бюджетов, определить статьи расходов, провести муници​пальную приватизацию, привлечь инвестиции под объекты муници​пальной собственности, образовать муниципальные унитарные пред​приятия, которые также могут стать источником доходов для муници​пального образования.
1.3 Вопросы управления муниципальной собственностью
Системное управление муниципальной собственностью складыва​ется из четырех основных методов: организационно-правовых, организа​ционно-экономических, финансовых и учетно-аналитических /21/:
1) Организационно-правовой метод заключается в издании органами и должностными лицами местного самоуправления правовых актов, регулирующих вопросы управления муниципальной собственно​стью. Это могут быть, например, решения об участии в обществах и товариществах, решения о развитии коммунальной инфраструк​туры муниципального образования, о развитии муниципального транспорта и др. Как представляется, в целом данный метод явля​ется универсальным, поскольку не только организационные, но и экономические и финансовые методы управления собственностью объективируются и формализуются посредством принятия право​вых решений.
2) Организационно-экономический метод предполагает управление муниципальной собственностью. Оно обычно рассредоточено по от​раслевым органам местного самоуправления - в зависимости от того, каким целям служит муниципальное имущество. Сюда же относятся ведение реестров имущества, планирование его использования, инвен​таризация, аудит и проч.

3) Финансовый метод тесно увязан с экономическим и предполагает учет и планирование доходов и расходов муниципальных образований, в том числе в зависимости от объемов муниципальной собственности (хотя и не только с данным фактором).

4) Учетно-аналитический метод позволяет определить, какого рода деятельность муниципального образования и какого рода объекты собственности (включая муниципальную) приносят доход, а какие - вле​кут расходы; прогнозировать их соотношение и с учетом этого предло​жить оптимальный план развития муниципального образования. /17,20/ 
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2 Понятие финансовой основы местного самоуправления

2.1 Общие положения 

Финансовая основа местного самоуправления как часть экономиче​ской основы и институт муниципального права представляет собой со​вокупность правовых норм, регулирующих порядок и процедуру обра​зования, распределения и использования местных денежных средств.
Муниципальное право - это производное образование, возникшее в результате развития местного самоуправ​ления и законодательства о нем, обособившего данные нормы в само​стоятельную отрасль. Соответственно институт финансовой основы местного самоуправления является производным как от общих норм муниципального права, так и от правовых институтов, регулирующих финансовую систему государства и объединенных в рамках финансо​вого права. Естественно, институт финансовой основы местного само​управления охватывает лишь финансовые правоотношения, связанные с этим уровнем публичной власти.                                 
Институт финансовой основы местного самоуправления состоит из ряда более простых субинститутов, таких как местная налоговая систе​ма, муниципальное бюджетное устройство, муниципальный бюджет​ный процесс и других.    
Доходы местных бюджетов. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» называет несколь​ко каналов обеспечения муниципальных образований финансовыми средствами. Условно, доходы местных бюджетов можно поделить на: собственные и регулирующие. 

В ч. 1 ст. 55 перечислены все возможные виды собственных доходов бюджетов муниципальных образований:

- средства самообложения граждан;

- доходы от местных налогов и сборов;

- доходы от региональных налогов и сборов;

- доходы от федеральных налогов и сборов;

- безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, включая дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, иные средства финансовой помощи из бюджетов других уровней;

- доходы от имущества, находящегося в муниципальной собствен​ности;

- часть прибыли муниципальных предприятий, остающейся после уплаты налогов и сборов и осуществления иных обязательных плате​жей, в размерах, устанавливаемых нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, и часть до​ходов от оказания органами местного самоуправления и муниципаль​ными учреждениями платных услуг, остающаяся после уплаты налогов и сборов;

- штрафы, установление которых в соответствии с федеральным за​коном отнесено к компетенции органов местного самоуправления;

- добровольные пожертвования;

- иные поступления в соответствии с федеральными законами, зако​нами субъектов РФ и решениями органов местного самоуправления.

В состав собственных доходов бюджетов муниципальных районов в случае, если формирование представительных органов муниципаль​ных районов происходит путем кооптации глав поселений или депу​татов представительных органов поселений, входящих в состав пред​ставительного органа муниципального района, включаются субвенции, предоставляемые из бюджетов поселений, входящих в состав муници​пального района, на решение вопросов местного значения межмуници​пального характера. Размер указанных субвенций определяется пред​ставительным органом муниципального района по единому для всех поселений, входящих в его состав, нормативу в расчете на одного жите​ля либо потребителя бюджетных услуг соответствующего поселения.

Состав собственных доходов местных бюджетов может быть изме​нен федеральным законом только в случае изменения установленно​го нормами Федерального закона 2003 г. перечня вопросов местного значения и (или) изменения системы налогов и сборов Российской Федерации. Федеральный закон, предусматривающий изменение со​става собственных доходов местных бюджетов, вступает в силу с начала очередного финансового года, но не ранее чем через три месяца после его принятия.

В доходы местных бюджетов зачисляются так​же субвенции, предоставляемые на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов РФ.

Характеристика отдельных видов доходов местных бюджетов:

1) Под средствами самообложения граждан понимаются разовые платежи, осуществляемые местными жителями для решения конкретных вопросов местного значения. Размер этих платежей устанавливается в конкретных суммах (в абсолютной величине), и эти суммы должны быть равными для всех жителей муниципального образования, за ис​ключением отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30% от общего числа жителей муниципального об​разования и для которых размер платежей может быть уменьшен. Это условие свидетельствует о намерении законодателя обеспечить баланс принципа равенства прав и свобод граждан, закрепленного в ст. 19 Конституции РФ, и принципа социальной справедливости. Вопросы о введении и использовании таких разовых платежей граждан могут быть решены только самим населением муниципального образования на местном референдуме или на сходе граждан. В реальности этот вид доходов в местном бюджете играет скромную роль. К тому же он вы​зывает много хлопот, связанных с установлением и сбором сумм само​обложения, недовольство отдельных жителей и пр.

2) В отношении доходов местных бюджетов от местных налогов и сборов федеральный законодатель установил правило, в соответствии с которым не только перечень местных налогов и сборов, но и полномочия органов местного самоуправления по их установлению, изменению и отмене регулируются законодательством Российской Федерации о налогах и сборах. Доходы от местных налогов и сборов зачисляются в бюджеты муниципальных образований по налоговым ставкам, уста​новленным решениями представительных органов местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, а также по нормативам отчислений (из этого прави​ла могут быть и исключения, отдельно оговариваемые в федеральных законах).

В бюджеты поселений, входящих в состав муниципального района, в соответствии с едиными для всех данных поселений нормативами отчислений, установленными нормативными правовыми актами представительного органа муниципального района, могут зачисляться доходы от местных налогов и сборов, подлежащие зачислению в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах в бюджеты муниципальных районов. Установление таких нормативов решением представительного органа муниципального района о бюд​жете муниципального района на очередной финансовый год или иным решением на ограниченный срок не допускается.

3) Федеральный закон 2003 г. позволяет направлять в местные бюд​жеты доходы от определенных видов региональных налогов и сборов. Они зачисляются в местные бюджеты по налоговым ставкам, установ​ленным законами субъектов РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, а также по нормативам от​числений, за исключением случаев, специально установленных нор​мами федерального закона. Причем установление таких нормативов законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год или иным законом субъекта РФ на ограниченный срок не допу​скается.

Доходы от региональных доходов и сборов зачисляются в бюдже​ты муниципальных районов, однако на деле часть этих доходов может поступать в бюджеты поселений, входящих в состав района, в соответ​ствии с едиными для всех данных поселений нормативами отчислений, предусмотренными решениями представительного органа муници​пального района. Установление таких нормативов решением предста​вительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год или иным решением на ограни​ченный срок не допускается.

По тем же налоговым ставкам и (или) нормативам отчислений до​ходы от региональных налогов и сборов зачисляются в бюджеты город​ских округов.

4) В местные бюджеты зачисляются и доходы от федеральных налогов и сборов - по нормативам отчислений и (или) по налоговым ставкам, установленным законодательством Российской Федерации о налогах и сборах. Бюджетным кодексом РФ и (или) законодательством Рос​сийской Федерации о налогах и сборах устанавливаются единые для всех поселений или муниципальных районов (городских округов) на​логовые ставки и (или) нормативы отчислений для зачисления доходов от определенного вида федерального налога (сбора) в соответствующие местные бюджеты.

Зачисляемые в местные бюджеты доходы от региональных и федеральных налогов и сборов принято называть регулирующими дохода​ми. В настоящее время, несмотря на предписание закона, в местных бюджетах сохраняется низкий уровень собственных, закрепленных за ними, доходов. Преобладают отчисления от регулирующих доходов, нормативы по которым могут ежегодно меняться, что обеспечивает устойчивость взаимоотношений между бюджетами разных уровней. Таким образом, муниципальные образования реально собственными бюджетными ресурсами почти не обладают, прежде всего, из-за игно​рирования органами государственной власти субъектов РФ требова​ний законодательства. Для создания действительно самостоятельной системы местных бюджетов необходимо создать правовой механизм реализации норм закона, систему федеральных гарантий их выполне​ния, которые должны быть подкреплены возможностью ответственно​сти как дисциплинарной в отношении должностных лиц, виновных в принятии неправомерных решений, так и материальной  (средства​ми бюджета) за неисполнение предписаний закона.

5) Федеральный закон 2003 г. и Бюджетный кодекс РФ категорию муниципальных внебюджетных фондов не предусматривают.

Между тем внебюджетные фонды могли бы привлечь дополнитель​ные, помимо фиксированных бюджетных источников, средства, не​обходимые для повышения уровня жизни населения. Эти фонды не​обходимы для развития хозяйственной деятельности органов местного самоуправления, вовлечения в нее предприятий, организаций и граж​дан, а также для решения социальных задач, в основу внебюджетных фондов могут составлять благотворительность, меценатство, спонсор​ство, попечительство. Естественно, бюджетные средства, налоги и дру​гие платежи, предназначенные для зачисления в бюджет, не должны перечисляться во внебюджетные фонды. Средства подобных фондов нельзя использовать, например, для увеличения аппарата управления, расходов на его содержание. Но при решении важных для населения вопросов и недостаточности средств можно было бы объединять сред​ства бюджета и муниципальных внебюджетных фондов.
2.2 Местные налоги
Итак, местные налоги, являясь одним из источников доходной ча​сти местных бюджетов, должны стать важнейшим источником доходов местного бюджета, хотя это пока скорее пожелание, нежели императив.

Рассматривая налоги как инструмент экономической политики, необходимо отметить, что их воздействие на экономический рост может стать обратно пропорциональным их роли как источника дохода в слу​чае, если в муниципальном образовании будет проводиться политика экстенсивного увеличения налогового бремени. В данной ситуации действенным инструментом, непосредственно влияющим на стимулирова​ние экономического развития региона, является определение ставок на​логов и сборов, взимаемых на территории муниципального образования. С одной стороны, чем ниже эти ставки, тем более эффективно развивается экономика муниципального образования; с другой стороны, острые соци​альные проблемы, требующие немедленного финансирования, часто вы​нуждают органы местного самоуправления увеличивать размеры налогов.

В соответствии с п. 4 ст. 12 Налогового кодекса РФ местными признаются налоги, которые установлены настоящим Кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах и обязательны к уплате на территориях соответствующих муниципальных образований, если иное не предусмотрено самим Кодексом. «Местные налоги вводятся в действие и прекраща​ют действовать на территориях муниципальных образований в соот​ветствии с настоящим Кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах».

Налоговый кодекс РФ называет два вида местных налогов: 
- земельный налог;                                                             

- налог на имущество физических лиц.

Как гласит Налоговый кодекс РФ, эти налоги устанавливаются Кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов поселений (муниципальных районов), городских округов; налоги вво​дятся в действие и прекращают действовать на территориях поселений (межселенных территориях), городских округов в соответствии с Ко​дексом и нормативными правовыми актами представительных органов поселений (муниципальных районов), городских округов о налогах: т.е. от представительного органа муниципального образова​ния исходят либо два документа - об установлении и введении в дей​ствие (соответственно о прекращении действия) налогов и ставок, либо один документ, в котором отражены оба этих вопроса.

Противоречивость приведенной нормы состоит в том, что она закрепляет установление местных налогов представительными орга​нами поселений, а в скобках указывает - муниципальных районов, а это ведь разные муниципальные образования. Если муниципальный район установил местный налог, зачем его устанавливать еще и поселениями, входящими в состав района?      
В Налоговом кодексе РФ далее говорится о том, что местные налоги в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге устанавливаются данным Кодексом и законами указанных субъектов РФ о на​логах. Вводятся эти налоги (и прекращают действие) также законами указанных субъектов РФ.

Таким образом, Налоговый кодекс РФ определяет разные режимы установления местных налогов. В городах федерального значения внутригородские муниципальные районы вообще не имеют на это права, налоги вводятся законом соответственно Москвы или Санкт-Петербурга, что, в принципе, понятно, так как не могут быть в соседних районах го​рода разные местные налоги. Остальным субъектам РФ запрещено свои​ми актами устанавливать местные налоги. Получается, что не только со​седние районы и округа, но даже сельские поселения могут вводить свои налоги. Теоретически тем самым допускается налоговая бессистемность, на практике названные выше местные налоги введены повсеместно.

Наряду с установлением местных налогов названные управомоченные органы в порядке и пределах, предусмотренных Налоговым кодек​сом РФ, могут определять также налоговые льготы, основания и поря​док их применения.

Все названные в Налоговом кодексе РФ налоги, в том числе и мест​ные, отменяются только самим Кодексом. Не могут устанавливаться какие-либо местные налоги или сборы, не предусмотренные Кодексом (ч. 5 и 6 ст. 12). Таким образом, органы местного самоуправления жест​ко связаны в своих возможностях нормативного регулирования и в дей​ствиях в отношении местных налогов и сборов. В конечном счете это направлено на учет интересов граждан, обеспечение их единого стату​са, защиту прав в таком сложном процессе, как налогообложение.

Прежде в муниципальных образованиях принималось большое количество актов, регулирующих вопросы местных налогов. Как прави​ло, это были постановления о конкретных видах налогов, взимаемых на территории муниципального образования в течение года. Подобны​ми актами определялись ставки местных налогов в пределах, очерчен​ных федеральным налоговым законодательством. Большинство актов подобного рода теперь подлежит отмене или корректировке. Предста​вительные органы местного самоуправления могут принимать норма​тивные акты, устанавливающие ставки земельного и имущественного налогов в пределах, определяемых Налоговым кодексом РФ.

Для обеспечения эффективного поступления средств от сбора местных налогов в бюджеты муниципальных образований Федераль​ный закон 1997 г. «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» (действовал до 2009 г.) предоставил предста​вительным органам местного самоуправления право создавать муниципальную налоговую службу за счет средств местного бюджета и для сбора местных налогов. По этому Закону деятельность органов муни​ципальной налоговой службы должна осуществляться в соответствии с Законом РФ от 21 марта 1991 г. «О налоговых органах Российской Федерации» в (ред. от 18 июля 2005 г.) /13/ в части, относящейся к пред​метам ведения местного самоуправления. Однако в реальности полу​чилось лишь противоречие двух актов - хотя после появления Закона 1997 г. В Закон о налоговых органах и вносились изменения, тем не менее сохранилась его норма о том, что налоговые органы Россий​ской Федерации состоят из федерального органа и его территориальных органов. В реальности самостоятельной муниципальной налого​вой службы не создано.

При формировании нормативно-правовой основы местного налогообложения должны учитываться положения Европейской хартии /5/ о местном самоуправлении и опыт финансовой деятельности местного самоуправления в других странах. Местные налоги могут стать значи​мым социально-экономическим инструментом воздействия на современное общество и отражать условия территориальной специфики (например, курортная зона, места интенсивного освоения природных ресурсов, центры туризма).  /19/   
О значении местных налогов среди других доходных источников местных бюджетов можно судить по следующим данным: 
- в среднем по России доля местных налогов в местных бюджетах не превышает 10%, в то время как структура ресурсов бюджетов местных органов власти в зарубежных странах составляет (в процентах):

- в США: местные налоги - 65, государственные субсидии - 23, другие источники - 12;

- в Японии: местные налоги - 41,6, государственные субсидии - 40, другие источники - 27,4; в ФРГ: местные налоги - 21, государственные субсидии - 45,3, другие источники - 33,7;

- во Франции: местные налоги - 41,7, государственные субсидии - 33,8,  другие источники - 24,5;

- в Бельгии: местные налоги - 30, государственные субсидии - 54, другие источники - 10;

- в Дании: местные налоги - 36, государственные субсидии - 44, дру​гие источники - 10%. /19/
В России местные налоги не оказывают существенного влияния на формирование доходной части местных бюджетов. К тому же саморегулирование местных налогов по-прежнему не носит системно​го, завершенного характера. Раздел X «Местные налоги» Налогового кодекса РФ состоит из одной гл. 31 о земельном налоге, а налог на имущество до сих пор регулируется Законом РФ от 9 декабря 1991 г. № 2003-1 «О налогах на имущество физических лиц» (в ред. от 22 авгу​ста 2004 г.). /14/ Местные налоги не могут стать существенным источником доходов местных бюджетов, пока не проведена кадастровая оценка зе​мель, из которых состоит каждое муниципальное образование. К тому же проблемой является взымание местных налогов с условной (инвен​таризационной), а не рыночной стоимости имущества; однако если расчет местных налогов начнется с учетом рыночных расценок земли, квартир, домов и другого имущества, большинство граждан просто не выдержат автоматического, порой тысячекратного повышения ставок налогов. Видимо, поэтому федеральный законодатель и не торопится с введением в действие нового регулирования местных налогов.
2.3 Местный бюджет

Содержание и структура местного бюджета. Термин «бюджет» употребляется в двух значениях. С одной стороны, это экономическая категория, а с другой - правовая. Бюджет как эконо​мическая категория имеет также две стороны: материальную и социаль​ную. С материальной стороны бюджет представляет собой централизо​ванный фонд денежных средств (соответственно местный бюджет - это местный фонд денежных средств), а с социальной - систему экономи​ческих отношений, связанную с собиранием и использованием центра​лизованного фонда денежных средств. С правовой точки зрения местный бюджет является основным нормативным актом муниципального образо​вания, разрешающим и утверждающим расходование денежных средств.

Статья 52 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает, что каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет. При этом бюджет муниципального района и свод бюджетов поселений, входящих в состав муниципального района, составляют консолидированный бюджет муниципального района. В качестве со​ставной части бюджетов поселений могут быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями. Порядок разработки, утверждения и исполнения ука​занных смет определяется органами местного самоуправления соот​ветствующих поселений самостоятельно.

Органы местного самоуправления обеспечивают сбалансирован​ность местных бюджетов и соблюдение установленных федеральными законами требований к регулированию бюджетных правоотношений, осуществлению бюджетного процесса, размерам дефицита местных бюджетов, уровню и составу муниципального долга, исполнению бюд​жетных и долговых обязательств муниципальных образований.

Формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и кон​троль за его исполнением осуществляются органами местного само​управления самостоятельно с соблюдением требований, установлен​ных Бюджетным кодексом РФ и Федеральным законом 2003 г., а также принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ.

Органы местного самоуправления в порядке, установленном федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, представ​ляют в федеральные органы государственной власти и (или) органы государственной власти субъектов РФ отчеты об исполнении местных бюджетов.

В местных бюджетах раздельно предусматриваются доходы, направляемые на осуществление полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, и субвенции - средства, предоставленные из вышестоящих бюджетов для обеспечения осущест​вления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и закона​ми субъектов РФ, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы местных бюджетов.

Структура местного бюджета состоит из двух элементов: статей до​хода и статей расхода:
1. Собственные финансовые ресурсы местного самоуправления и поступившие денежные средства из вышестоящих бюджетов аккумулируются в доходных статьях бюджета. Собственные доходы муниципа​литетов по признаку техники образования могут быть разделены на публично-правовые и частноправовые: 
1) К публично-правовым отно​сятся доходы, полученные административным путем: местные налоги, сборы и штрафы. 
2) Частноправовыми доходами являются поступления, полученные муниципальным образованием как субъектом рыноч​ных, гражданско-правовых отношений. В эту группу входят средства, вырученные от приватизации муниципального имущества, от сдачи муниципального имущества в аренду, от местных займов и лотерей, от внешнеэкономической деятельности, дивиденды от муниципаль​ной доли в уставном капитале предприятий и организаций.

2. Расходные статьи местного бюджета определены в Федеральном законе 2003 г. В общем виде. В ст. 53 говорится о том, что расходы мест​ных бюджетов осуществляются в формах, предусмотренных Бюджетным кодексом РФ. Органы местного самоуправления ведут реестры расходных обязательств муниципальных образований в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ в порядке, установленном местной администрацией (до июля 2007 г. этот порядок устанавливался решением представительного органа муниципального образования).

Муниципальные образования, «не дотягивающие» до уровня рас​четной бюджетной обеспеченности, могут рассчитывать на соответ​ствующие дотации из вышестоящих бюджетов.

Расходы бюджетов муниципальных районов на решение вопросов местного значения межмуниципального характера, если формирова​ние представительных органов муниципальных районов происходит путем кооптации глав поселений или депутатов представительных ор​ганов поселений, входящих в состав муниципального района, осущест​вляются в пределах и за счет субвенций, предоставляемых из бюджетов поселений, входящих в состав муниципального района, в порядке, уре​гулированном специальной нормой Федерального закона 2003 г.

Порядок расходования местных бюджетов на осуществление от​дельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, устанавливается соответственно федеральными органами государ​ственной власти и органами государственной власти субъектов РФ. В случаях и порядке, предусмотренных названными законами и при​нятыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми акта​ми Российской Федерации и субъектов РФ, расходы местных бюдже​тов на осуществление органами местного самоуправления отдельных переданных им государственных полномочий, могут регулироваться нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Расходование средств местных бюджетов на финансирование полномочий федеральных органов власти, органов власти субъектов РФ не допускается, за исключением случаев, прямо установленных федераль​ными законами и законами субъектов.

Муниципальный бюджетный процесс. Накопление и расходование средств местного бюджета осуществля​ются в рамках бюджетного процесса, который представляет собой ре​гламентированную законом деятельность органов местного самоуправ​ления по составлению, рассмотрению и утверждению бюджетов. Феде​ральные законы 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не регламентирует деятельность органов местного самоуправления в рамках бюджетного процесса. Бюджетный кодекс РФ лишь определяет круг участвующих в этом процессе органов на уровне местного самоуправ​ления и указывает их наиболее общие полномочия. Следовательно, федеральный законодатель исходит из того, что данная сфера должна регулироваться законами субъектов РФ и нормативными актами муни​ципальных образований.
Подготовка проекта местного бюджета начинается с того, что исполнительные органы государственной власти субъектов РФ в сроки, установленные их представительными органами власти (до начала следующего финансового года), направляют органам местного самоуправления данные для разработки местных бюджетов. В них включаются положения об особенностях составления расчетов к проектам бюд​жетов, а также социальные и финансовые нормативы, утвержденные представительным органом власти субъекта РФ.

В муниципальном образовании процесс подготовки проекта мест​ного бюджета обычно предполагает одновременную разработку планов и прогнозов территориального развития, целевых программ с учетом их информации, полученной от финансового органа субъекта РФ, состав​ляются предложения о доходах и расходах бюджета, а для такого сложно​го муниципального образования, как район, также учитывается инфор​мация о прогнозируемом консолидированном бюджете (он охватывает показатели как района, так и входящих в него поселений). Представительный орган муниципального образования при​нимает нормативный акт (обычно это положение), в котором определя​ется порядок разработки проекта местного бюджета, в том числе и ряд условий данного процесса, включая разработку основных направлений бюджетно-финансовой политики, прогнозов развития муниципального образования, отраслей его хозяйства, структурных частей территории, подготовку сводного финансового баланса как основы проекта бюджета, представление подразделениями местной администрации в ее финансо​вый орган бюджетных смет, программ и заявок на ассигнования из мест​ного бюджета. Одновременно в ходе подготовки составляются расчеты для обоснования размеров нормативов отчислений от регулирующих доходов, получения дотаций из вышестоящих бюджетов и т. п.

Принятие (утверждение) местного бюджета выражается в ряде взаимосвязанных процедур. Составленный и согласованный с финансовыми органами субъекта РФ проект местного бюджета вносится главой местной администрации в представительный орган муниципального образования для рассмотрения и утверждения. Предварительно проект обсуждается обычно всеми постоянными комиссиями представитель​ного органа, хотя ведущей является постоянная комиссия финансово-бюджетного профиля. Далее проект местного бюджета детально рассматривается представительным органом муниципального образова​ния и утверждается его решением.

Закон 2003 г. предусмотрел (ч. 6 ст. 52), что проект местного бюдже​та, решение о его утверждении, годовой отчет об исполнении, ежеквар​тальные сведения о ходе исполнения местного бюджета и о численности муниципальных служащих органов местного самоуправления, работни​ков муниципальных учреждений с указанием фактических затрат на их денежное содержание подлежат официальному опубликованию. Органы местного самоуправления поселения обеспечивают жителям поселения возможность ознакомиться с указанными документами и сведениями в случае невозможности их опубликования. В статье 28 Закона проект местного бюджета и отчет о его исполнении названы в числе тех доку​ментов, которые должны выноситься на публичные слушания.

Исполнением бюджета занимается местная администрация, руководствуясь правилами Бюджетного кодекса РФ и положением, принимае​мым представительным органом муниципального образования. Обычно главе местной администрации предоставляется право принимать реше​ния о внесении изменений по статьям расходов в пределах отпущенных ассигнований по каждому направлению расходования средств. Однако глава не может производить расходование средств  сверх ассигнований, изменять утвержденные размеры годовых ассигнований и перечень фи​нансируемых объектов и программ без согласования с представительным органом. Руководитель финансового органа местной администрации может быть наделен правом по предложениям распорядителей кредитов производить передвижение годовых и квартальных расходов внутри от​расли, при этом расходы на заработную плату и капитальные вложения могут быть увеличены по одним параграфам при одновременном умень​шении расходов по другим параграфам раздела или главы.

Доходы, дополнительно полученные в ходе исполнения бюджета, суммы превышения доходов над расходами, образующиеся в резуль​тате увеличения поступлений в бюджет или экономии в расходах, ис​пользуются в соответствии с решениями представительного органа му​ниципального образования.

Законодательство содержит определенные гарантии в связи с действиями органов государственной власти, отражающимися на финансовом положении местного самоуправления. Если в ходе исполнения бюджета органы Российской Федера​ции или ее субъектов принимают решение, приводящее к уменьшению доходов или увеличению расходов бюджета нижестоящего террито​риального уровня, то сумма роста расходов или уменьшения доходов должна полностью возмещаться за счет соответственно федерального бюджета или бюджета субъекта РФ. В научной литературе ставится вопрос о введении и обратного механизма: если бюджет Российской Федера​ции или ее субъекта претерпел убытки из-за принятия неправомерного акта местного самоуправления, наряду с требованием о признании та​кого акта не действующим государственный орган вправе заявить в су​де и претензии по возмещению потерь соответствующему бюджету.

Непосредственно вопросами как формирования, так и исполнения местного бюджета, а также контроля за исполнением под руководством главы местной администрации занимается финансовый орган местной администрации. Федеральный закон 2003 г. предусмотрел (ч. 3 ст. 52), что полномочия местной администрации поселения по формирова​нию, исполнению и (или)  контролю за исполнением бюджета посе​ления могут полностью или частично осуществляться на договорной основе местной администрацией муниципального района.

В настоящее время получила распространение практика, когда полномочия финансового органа местной администрации по договору возлагаются на подразделение Федерального казначейства РФ на терри​тории данного муниципального образования. Таким образом, муници​пальные задачи исполняются государственным органом. Федеральный закон 2003 г. В ст. 5 и 6, посвященных полномочиям органов государ​ственной власти Российской Федерации и субъектов РФ в отношении местного самоуправления, говорит, что осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органами государ​ственной власти Российской Федерации и ее субъектов в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления до​пускается только в случаях и порядке, установленных Конституцией РФ, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ. Таким образом, соответствующая практика может получить дальнейшее развитие в местном самоуправлении на основе законодательства субъектов РФ.

Финансовый год завершается утверждением отчета об исполнении местного бюджета. Отчет составляется по всем основным показателям доходов и расходов с анализом динамики и результатов. Отчет подписывается главой муниципального образования (или главой местной адми​нистрации) и представляется на утверждение представительного органа местного самоуправления. Последний рассматривает отчет и принимает соответствующее решение: о его утверждении, неутверждении. Отчет может быть не утвержден, если:

- в процессе исполнения бюджета допущены существенные наруше​ния законодательства и решений представительного органа местного самоуправления;

- нарушен установленный порядок исполнения бюджета, не выпол​нены планы и программы социально-экономического развития муни​ципального образования.

В уставе муниципального образования может быть предусмотрена ответственность главы муниципального образования (или главы мест​ной администрации) в случае неутверждения отчета об исполнении бюджета.
2.4 Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Финансовая помощь
Выравнивание. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрел ряд возможностей и механизмов выравнивания уровня бюджетной обеспе​ченности муниципальных образований и оказания им финансовой по​мощи.
Под выравниванием уровня бюджетной обеспеченности следует понимать совокупность мер такого пополнения средствами соответствующего бюджета, которое приводит к его соразмерности по соотно​шению доходов и планируемых расходов, а также с бюджетами других муниципальных образований.

Федеральный закон 2003 г. установил отдельно соответствующие меры по выравниванию уровня бюджетной обеспеченности как сель​ских и городских поселений (ст. 60), так и муниципальных районов, городских округов (ст. 61).

Согласно ст. 60 Закона выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений осуществляется путем предоставления дотаций из образуемого в составе расходов бюджета субъекта РФ регионального фонда финансовой поддержки поселений и образуемых в составе расходов бюджетов муниципальных районов районных фондов финансовой поддержки поселений. Дотация - это средства, которые передаются в нижестоящий бюджет и не возвращаются обратно в тот бюджет, из которого поступили.

Для помощи поселениям образуются два вида фондов: 
а) фонд субъекта РФ, именуемый региональным фондом финансовой под​держки поселений; 
б) районный фонд финансовой поддержки посе​лений.

Региональный фонд финансовой поддержки поселений (региональный фонд ФПП) образуется и дотации из него предоставля​ются в порядке, установленном Федеральным законом 2003 г. и Бюджетным кодексом РФ, в целях выравнивания исходя из численности жителей поселений, финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений осуществлять свои полномочия по реше​нию вопросов местного значения. Размеры дотаций из регионально​го фонда ФПП определяются для каждого поселения субъекта РФ, за исключением поселений, указанных в ч. 5 ст. 60 (т. е. тех, кто не нуждается в такой поддержке, в расчете на одного жителя городского, сельского поселения).

Указанные дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и регио​нальных налогов и сборов, установленными для бюджетов поселений. Порядок расчета данных нормативов устанавливается законом субъек​та РФ в соответствии с Бюджетным кодексом РФ.

Распределение дотаций из регионального фонда ФПП и (или) заменяющие данные дотации дополнительные нормативы отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, подлежащих зачис​лению в бюджеты поселений, утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год. Органы местного самоуправ​ления муниципального района могут быть наделены государственными полномочиями субъекта РФ по выравниванию бюджетной обеспечен​ности поселений; в этом случае дотации из регионального фонда ФПП, о которых шла речь, предоставляются поселениям из бюджета района за счет субвенций из бюджета субъекта РФ и (или) путем установления представительным органом района для поселений в его составе допол​нительных нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов в порядке, установленном законом субъекта РФ в со​ответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.

Районный фонд финансовой поддержки поселений (район​ный фонд ФПП) образуется и дотации из него предоставляются в поряд​ке, установленном законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ, исходя из уровня бюджетной обеспеченности поселений, финансовых возможностей органов местного самоуправле​ния поселений, входящих в состав муниципального района, осуществ​лять свои полномочия по решению вопросов местного значения.

Распределение дотаций из районного фонда ФПП утверждается решением представительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год.

Эти дотации распределяются между поселениями муниципального района, у которых уровень расчетной бюджетной обеспеченности не превышает уровня расчетной бюджетной обеспеченности поселений, определенного в качестве критерия для предоставления указанных дотаций бюджетам поселений на основе методики, утверждаемой зако​ном субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодек​са РФ. Причем при определении уровня не допускается использовать показатели фактических доходов и расходов за отчетный период или показатели прогнозируемых на плановый период доходов и расходов отдельных городских, сельских поселений.

В основе расчета дотаций учитывается количество жителей в поселении. Причем Закон 2003 г. (ч. 5 ст. 60) ввел весьма неоднозначное правило: если уровень расчетной бюджетной обеспеченности поселения до выравнивания в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в два и более раза превы​шал средний уровень по данному субъекту РФ, тогда законом субъекта о бюджете на очередной финансовый год может быть предусмотрено перечисление субвенций из бюджета данного поселения в названный выше региональный фонд ФПП. При невыполнении поселением тре​бовании закона субъекта РФ о перечислении субвенций, производит​ся централизация части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижение положенных для данного поселения нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов - до уровня, обеспе​чивающего поступление средств в региональный фонд ФПП в размере указанных субвенций.

Размер подлежащей перечислению субвенции для поселения не может превышать 50% разницы между общими доходами его бюдже​та, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности данно​го поселения в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту РФ уровнем бюджетной обеспеченности поселений.

Это значит что, поселения, у которых было лучшее поло​жение в истекшем финансовом году, должны «поделиться» с другими поселениями данного муниципального района. С одной стороны, тре​бование Закона можно понять: в этом году тебе везло, поэтому под​держи соседей, поскольку в другом году сам можешь попасть в тяжелое положение, помощь понадобится тебе. Но, с другой стороны, какой смысл поселению своими инициативами наращивать доходы бюдже​та, если все равно их существенную часть придется перечислить, причем даже не в районный, а в региональный фонд ФПП. /17/
Федеральный закон 2003 г. (ст. 61) регулирует вопросы выравнива​ния уровня бюджетной обеспеченности муниципальных районов (го​родских округов). Это выравнивание осуществляется путем предостав​ления дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муници​пальных районов (городских округов). Такие фонды (региональ​ные фонды) образуются и дотации из них предоставляются в порядке, установленном законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ, и они нацелены на выравнивание финансо​вых возможностей органов местного самоуправления названных муни​ципальных единиц осуществлять свои полномочия по решению вопро​сов местного значения.

Дотации из регионального фонда распределяются между указанны​ми муниципальными образованиями (районами и округами) исходя из уровня их бюджетной обеспеченности, а также численности жителей. Дотации распределяются между теми муниципальными районами, го​родскими округами субъекта РФ, в которых уровень расчетной бюд​жетной обеспеченности их бюджета не превышает уровень, использо​ванный в качестве критерия для предоставления указанных дотаций данным бюджетам на основе методики, утверждаемой законом субъек​та РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.

При определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности на уровне муниципальных районов (городских округов) также действует правило о запрете опираться на показатели фактических доходов и рас​ходов за отчетный период или показатели прогнозируемых на плано​вый период доходов и расходов отдельных муниципальных районов (городских округов).

Распределение дотаций утверждается законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.

В случаях и порядке, установленных Бюджетным кодексом РФ, часть дотаций из регионального фонда может предоставляться каждо​му муниципальному району (городскому округу) в расчете на одного жителя, за исключением муниципальных районов (городских округов), указанных в ч. 4 ст. 61 Закона (тот же принцип, о котором говорилось применительно к поселениям, т. е. кроме тех, кто не нуждается в такой поддержке).

Указанные дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и регио​нальных налогов и сборов в бюджеты муниципальных районов (город​ских округов).

Распределение дотаций из регионального фонда и (или) заменяю​щие данные дотации дополнительные нормативы отчислений от феде​ральных и региональных налогов и сборов в бюджеты муниципальных районов (городских округов) утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.

Федеральный закон 2003 г. для муниципальных районов (городских округов) ввел такое же правило, как и для поселений (ч. 4 ст. 61). Если уровень бюджетной обеспеченности муниципального района (городского округа) до выравнивания в отчетном финансовом году в расче​те на одного жителя в два и более раза превышал средний уровень по данному субъекту РФ, законом субъекта о его бюджете на очередной финансовый год может быть предусмотрено перечисление субвенций из бюджета данного муниципального района (городского округа) в ре​гиональный фонд. При невыполнении муниципальным образованием требований указанного закона субъекта РФ о перечислении субвенций производится централизация части доходов от местных налогов и сбо​ров и (или) снижение для данного муниципального района (городского округа) нормативов отчислений от федеральных и региональных нало​гов и сборов до уровня, обеспечивающего поступление средств в регио​нальный фонд в размере указанных субвенций.

Размер подлежащей перечислению субвенции для отдельного муниципального района (городского округа) не может превышать 50% разницы между общими доходами его бюджета, учтенными при рас​чете уровня бюджетной обеспеченности муниципального района (го​родского округа) в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту РФ уровнем бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов).

Таким образом, и на данном уровне норма Федерального закона 2003 г. не стимулирует усилия муниципальных образований по увели​чению доходов бюджетов.

Иные средства финансовой помощи местным бюджетам из бюджетов других уровней. Помимо мер по выравниванию уровня бюджетной обеспеченно​сти муниципальных образований Федеральный закон 2003 г. «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрел в ст. 62 иные средства финансовой помощи местным бюджетам из бюджетов других уровней. Этим целям призва​ны служить фонд муниципального развития и фонд софинансирования со​циальных расходов. Правда, Закон называет данные фонды не как обязательные, а как возможные, которые могут быть образованы субъек​тами РФ. В целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд муници​пального развития (ч. 1 ст. 62 Закона).
Отбор инвестиционных программ и проектов, а также муниципаль​ных образований, которым предоставляются указанные субсидии, осу​ществляется в порядке, установленном законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ. Распределение субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями утверждается законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.

В целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд софинансирования социальных расходов (ч. 2 ст. 62 Закона). Назначение, условия предоставления и расходования указанных субсидий устанавливаются законом субъекта РФ. Отбор муниципальных образований, которым предоставляются субсидии, и распределение субсидий между муниципальными образованиями осуществляются по единой методике, утверждаемой законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.

Сначала в Бюджетном кодексе РФ предусматривалось, что на федеральном уровне тоже будут аналогичные фонды, в частности может быть образован федеральный фонд регионального развития, в числе задач которого поддержка созданных субъектами РФ фондов муници​пального развития. Затем было решено использовать дотации на вырав​нивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ (они образуют фе​деральный фонд финансовой поддержки субъектов), а также субсидии бюджетам субъектов РФ из федерального бюджета как межбюджетные трансферты, предоставляемые бюджетам субъектов РФ в целях софинансирования расходных обязательств, возникающих при выполнении полномочий органов государственной власти субъектов РФ по предме​там ведения субъектов и предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, и расходных обязательств по выполнению полномочий органов местного самоуправления по вопросам местного значения - совокупность таких субсидий образует федеральный фонд софинансирования расходов.

В случаях и порядке, предусмотренных федеральными законами и законами субъекта РФ, бюджетам муниципальных образований мо​жет быть предоставлена иная финансовая помощь из федерального бюджета и бюджетов субъектов в формах, предусмотренных Бюджет​ным кодексом РФ (ч. 3 ст. 62 Закона).

Финансирование осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями должно сопровождаться передачей им необходимых финансовых средств. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации мест​ного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает предоставление субвенций местным бюджетам на осуществление орга​нами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Субвенция - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации или юридическо​му лицу на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов.
Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюд​жета и бюджета субъекта РФ местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных госу​дарственных полномочий, определяется федеральным законом о феде​ральном бюджете на очередной финансовый год и законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год раздельно по каждому из указанных государственных полномочий (ч. 1 ст. 63 Закона).

Для данных целей в составе федерального бюджета создается федеральный фонд компенсаций, а в составе бюджета субъекта РФ - региональный фонд компенсаций.

Субвенции на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий предоставля​ются местным бюджетам из регионального фонда компенсаций. Ука​занный фонд формируется за счет: 
1) субвенций из указанного феде​рального фонда компенсаций; 
2) иных доходов бюджета субъекта РФ в объеме, необходимом для осуществления органами местного само​управления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъектов РФ.

Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта РФ, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им от​дельные государственные полномочия. Распределение производится пропорционально численности населения (отдельных групп населе​ния) или потребителей соответствующих бюджетных услуг муници​пального образования. Субвенции утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год по каждому муниципаль​ному образованию и виду субвенции.

Субвенции из федерального фонда компенсаций не передаются непосредственно органам местного самоуправления, а распределяют​ся между всеми субъектами РФ, утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год по каждому субъекту и виду субвенции.

2.5 Муниципальный заказ               

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит ст. 54 «Муниципальный заказ», которая раскрывает содержание и возмож​ности размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, ока​зание услуг для муниципальных нужд. Муниципальный заказ услуг опла​чивается за счет средств местного бюджета. Порядок формирования, обеспечения, размещения, исполнения и контроля за исполнением муниципального заказа устанавливается уставом муниципального об​разования и нормативными правовыми актами органов местного са​моуправления в соответствии с федеральными законами и иными нор​мативными правовыми актами Российской Федерации.

Подробного регулирования муниципального заказа Закон 2003 г. не содержит. Позднее в ст. 54 включили норму о том, что муниципальный заказ осуществляется в порядке, предусмотренном Федеральным зако​ном от 21 июля 2005 г. «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципаль​ных нужд». /15/ 
Согласно ст. 3 Закона 2005 г. под муниципальными нуждами понимаются обеспечиваемые за счет средств местных бюджетов и внебюджетных источников финансирования потребности муниципальных образований, муниципальных заказчиков в товарах, работах, услугах, необходимых для решения вопросов местного значения и осущест​вления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и (или) законами субъектов РФ, функций и полномочий муниципальных заказчиков.

Муниципальными заказчиками могут выступать органы местного самоуправления, а также уполномоченные ими на размещение заказов бюджетные учреждения, иные получатели средств местных бюджетов. Может быть создан уполномоченный орган для осуществления функ​ций по размещению муниципальных заказов, а на основе контракта допустимо привлечение специализированной организации для этих целей.

Под муниципальные заказы объявляются различные виды кон​курсов. По их итогам с победителями заключается муниципальный контракт на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд - в порядке, предусмотренном Гражданским кодексом РФ и иными федеральными законами с учетом положений Федерального закона 2003 г.

Таким образом, органы местного самоуправления вправе выступать заказчиком на выполнение работ по благоустройству территории муниципального образования, коммунальному обслуживанию населе​ния, строительству и ремонту объектов социальной инфраструктуры, производству продукции, оказанию услуг, необходимых для удовлет​ворения бытовых и социально-культурных потребностей населения соответствующей территории, на выполнение других работ с использо​ванием предусмотренных для этого собственных материальных и фи​нансовых средств.

Помимо собственно выполнения работ (оказа​ния услуг) конкретного вида, муниципальный заказ способствует ре​шению и более широких задач: развитию конкуренции в муниципаль​ных образованиях, обеспечению эффективности и открытости про​цесса расходования средств местного бюджета, содействию занятости населения, развитию демократических начал в экономике.
2.6 Муниципальные заимствования

Согласно ст. 64 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» муниципальные образования вправе привлекать заемные средства, в том числе за счет выпуска муниципальных ценных бумаг, в порядке, установленном представительным органом местного самоуправления в соответствии с требованиями федеральных законов и иных нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти.

В условиях рынка социально-экономическое развитие муниципаль​ных образований во многом зависит теперь не от центра и не от регио​нальных властей, а от собственных ресурсов муниципальных образо​ваний. Возросшая экономическая самостоятельность муниципальных образований дает возможность для проявления большей инициативы органам местного самоуправления, хотя при этом и возлагает на них большую ответственность за проводимую на территории муниципаль​ного образования экономическую политику.

Одно из направлений решения проблемы дефицита местных бюд​жетов, реализации местных инвестиционных программ, ослабления зависимости муниципального образования от дотаций федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ - выпуск муниципальных займов. Муниципальный за​ем - это привлечение финансовых ресурсов органами местного само​управления в случае дефицита местного бюджета или на внебюджетные цели с помощью долговых ценных бумаг. Муниципальный заем, таким образом, осуществляется посредством выпуска и продажи муници​пальных ценных бумаг, как правило, облигаций, в которых содержится обязательство муниципального образования через определенный срок, при наступлении определенного условия (или без этого) выплатить определенную денежную сумму или предоставить какое-либо матери​альное благо.

Путем эмиссии (выпуска) таких ценных бумаг органы местного самоуправления привлекают дополнительные финансовые ресурсы. Они могут быть использованы для временного наполнения местного бюд​жета недостающими средствами, для кредитования различных муни​ципальных программ и т. п. Следует отметить, что извлечение прибыли обычно не является целью муниципального займа. В современной Рос​сии такой способ пополнения местного бюджета, как муниципальный заем, до сих пор находится в стадии зарождения, или, точнее, возрож​дения, поскольку ранее, в дореволюционной России, он широко ис​пользовался в практике российских муниципалитетов.

Цели выпуска муниципальных займов различны. Чаще всего к зай​мам органы местного самоуправления вынуждены прибегать ввиду временного дефицита бюджета, например необходимости авансовых выплат сельхозпроизводителям, оплаты «северного завоза» и т. п. Дру​гой случай - для погашения ранее размещенного муниципального займа. Достаточно часто муниципальные займы выпускаются с целью финансирования инвестиционных программ и проектов муниципаль​ного образования, например программ жилищного строительства или реконструкции автодорог.

Практика показывает, что в муниципальных образованиях не из​даются комплексные акты, регулирующие вопросы проведения муни​ципальных займов. Как правило, по каждому случаю, т. е. под каждый отдельный муниципальный заем, разрабатывается специальная норма​тивная база. /17/
Вопросы

1. Что понимается под экономической основой местного самоуправления?
2. Что понимается под финансовой основой местного самоуправления?
3. Каково соотношение понятий «муниципальная собственность» и «муниципальное имущество»?

4. Какие существуют виды муниципальных имущественных объектов в зависимости от их целевого назначения?

5. В каком случае муниципальное имущество подлежит перепрофилированию либо отчуждению?

6. Каковы основания возникновения и прекращения муниципальной собственности?

7. Из каких методов складывается системное управление муниципальной собственностью?

8. Какие виды местных налогов закрепляет налоговое законодательство России?

9. Какова структура местного бюджета?

10. Что понимается под консолидированным местным бюджетом?

11. Каковы этапы муниципального бюджетного процесса?

12. Какие меры направлены на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности?

13. Какие виды финансовой помощи местным бюджетам вы знаете?

14. Как осуществляется финансирование отдельных государственных полномочий, переданных (делегированных) органам местного самоуправления?

15. Какова цель выпуска муниципальных займов?
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Тема № 14, 15: Компетенция (полномочия и предметы ведения) органов государственной Российской Федерации, ее субъектов и органов местного самоуправления в сфере организации местного самоуправления
№ 14: Задачи и полномочия органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в сфере организации местного самоуправления. Вопросы местного значения – основа деятельности местного самоуправления

1 Задачи и полномочия органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в сфере организации местного самоуправления
1.1 Задачи и полномочия органов государственной власти в области местного самоуправления
К совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов относится установление общих принципов организации местного самоуправления (п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ). /1/  Однако из этого положения не следует, что подробная регламентация организации местного самоуправ​ления находится в ведении субъектов РФ. Можно предположить, что вся законодательная регламентация организации местного самоуправления должна находиться в рамках общих его принципов и, следовательно, быть в ведении как Российской Федерации, так и ее субъектов, а более подробное регулирование организации местного самоуправления явля​ется прерогативой самого местного самоуправления.
Задачи и полномочия федеральных органов государственной власти. Российская Федерация в сферах совместного ведения, по сути, имеет всю полноту власти по определению полномочий как сво​их, так и субъектов РФ. Это подтверждено несколькими постанов​лениями Конституционного Суда РФ, например постановлением от 9 января 1998 г. № 1-П по делу о проверке конституционности Лесного кодекса РФ. /3, 12/ В п. 4 мотивировочной части постановления говорится, что федеральный закон как нормативный правовой акт общего действия, регулирующий те или иные вопросы (предметы) совместного ведения, определяет права и обязанности участников правоотношений, в том числе полномочия органов государственной власти, и тем самым осуществляет разграничение этих полномочий.
Из ст. 11 (ч. 3), 72 (п. «в», «г», «д» и «к» ч. 1), 76 (ч. 2 и 5) и 94 Конституции РФ следует, что Федеральное Собрание вправе осуществлять законодательное регулирование вопросов, относящихся к данным предметам совместного ведения, определять соответствующие Конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов РФ. С учетом этой позиции Конституционного Суда РФ можно сделать вывод и применительно к такой сфере совместного ведения, как местное самоуправление: урегулировать основную массу общих принципов организации местного самоуправления может федеральный законодатель.
Более того, только федеральный законодатель вправе несколько выйти за пределы общих принципов организации местного самоуправ​ления в интересах его эффективности и результативности. Исходя из положений ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, именно федеральный за​кон может ограничивать права и свободы человека и гражданина для зашиты основ конституционного строя, прав и законных интересов других лиц. Поэтому для обеспечения демократичности и эффектив​ности местного самоуправления как одной из основ конституционного строя федеральным законом можно осуществить более подробное законодательное регулирование по вопросам организации местного са​моуправления, чем это вытекает из положений ч. 1 ст. 131 Конституции РФ о самостоятельности населения в определении структуры органов цветного самоуправления.
Полномочия федеральных органов государственной власти в обла​сти местного самоуправления перечислены в ст. 5 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /4/, полномочия органов государственной вла​сти субъектов РФ в области местного самоуправления - в ст. 6 Закона. Они не разграничены в достаточной степени. Кроме того, полномочия органов государственной власти субъектов РФ и в ст. 6, и по тексту За​кона сформулированы таким образом, что субъекты РФ как будто бы получают правовые основания для достаточно подробного регулирова​ния организации местного самоуправления, хотя в реальности, как от​мечалось ранее, ведущую роль играет федеральное регулирование.
Согласно ст. 5 Федерального закона 2003 г. к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления прежде всего относится определение общих принципов организации местного самоуправления в Российской Федерации, устанавливаемых настоящим Федеральным законом (ч. 1). При этом сам этот Закон исходит из приоритетности норм Конституции РФ и данного Федерального закона в соотношении с иными актами, касающимися местного самоуправления. В части 3 ст. 5 говорится: «В случае противо​речия федеральных законов и (или) иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих вопросы местного самоуправ​ления, Конституции Российской Федерации, настоящему Федераль​ному закону применяются Конституция Российской Федерации и на​стоящий Федеральный закон».
Помимо того, этот Федеральный закон в ст. 5 к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относит правовое регулирование по предметам ведения Российской Федерации и в пределах полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Федерации и субъектов РФ прав, обязанностей и ответственности федеральных органов государственной власти и их должностных лиц, органов государственной власти субъек​тов РФ и их должностных лиц в области местного самоуправления. Дан​ное положение Закона сформулировано достаточно широко, поэтому в каждом случае следует исходить из того, что соответствующий фе​деральный орган государственной власти осуществляет такое регули​рование в рамках полномочий не только Российской Федерации, но и собственных, т. е. не должно быть, к примеру, регулирования по​средством подзаконных актов той материи в местном самоуправлении, которая должна быть предметом закона. Следует соблюдать и правило очередности издания нормативных правовых актов, сначала урегу​лировать общественные отношения в связи с организацией местного самоуправления посредством закона, а затем в его развитие - прави​тельственного постановления. Федеральные органы в регулировании полномочий органов государственной власти субъектов РФ также обя​заны соблюдать должное отношение к их статусу и положению в си​стеме государства - нельзя, например, полномочия законодательного собрания субъекта РФ в области местного самоуправления определить актом федерального министерства. /15/
Федеральный закон 2003 г. к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относит и правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности граж​дан, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения. Данное положение Закона предполагает возможность не только рамочного (в виде «основ», «принципов») федерального регулирования местного самоуправления, но и непосредственного определения положения граждан, органов и должностных лиц местного самоуправления как участников соответствующих отношений.
В дополнение к этому Федеральный закон 2003 г. специально оговаривает, что к полномочиям федеральных органов государственной власти относится правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении Отдельных государственных полномочий, которыми органы местного са​моуправления наделены федеральными законами в порядке, установленном настоящим Федеральным законом. Возможность наделения органов мест​ного самоуправления отдельными государственными полномочиями установлена Конституцией РФ (ч. 2 ст. 132). Но существенно следую​щее: Конституция РФ лишь в самой общей форме говорит, что органы местного самоуправления «могут наделяться» такими полномочиями. Федеральный закон исходит из расширительного понимания сути соответствующего регулирования - оно нацелено на определение как «прав, обязанностей» (а это и есть содержание полномочий), так и «ответственности» органов и должностных лиц местного самоуправления в связи с осуществлением государственных полномочий.
Федеральный закон 2003 г. определил рамки федерального воздей​ствия на осуществление местного самоуправления. «Осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий федеральными органами государственной власти в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления допускается в случаях и порядке, установленных Конституцией Российской Феде​рации, федеральными конституционными законами, настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами» (ст. 5).
Обзор закрепленных в Федеральном законе 2003 г. возможностей федеральной государственной власти в отношении местного само​управления позволяет сделать вывод о том, что они, во-первых, весьма широки, во-вторых, предполагают как общеустановочное регулиро​вание, требующее дальнейшего развития в правотворчестве субъектов РФ, так и прямое регулирование общественных отношений в сфере местного самоуправления, когда соответствующие нормы должны применяться в том виде, как они сформулированы в актах федеральных органов государственной власти.
Задачи и полномочия органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления определены в ст. 6 Федераль​ного закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного са​моуправления в Российской Федерации».
Во-первых, это правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в субъектах РФ в случаях и в порядке, установленных данным Федеральным законом, где так же определены его пределы в сфере местного самоуправления в новых условиях. Фактически приведенное положение означает, что закон субъекта может что-либо регулировать в плане организации местного самоуправления только в том случае, если именно по этому поводу имеется отсылка в Федеральном законе к законодательству субъектов РФ. То есть в Законе должно быть указа​но, что вопрос регулируется законодательством субъектов РФ.
Во-вторых, это правовое регулирование прав и обязанностей, ответственности органов государственной власти субъектов РФ, их должност​ных лиц в области местного самоуправления в случаях и порядке, уста​новленных федеральными законами. Здесь субъект РФ наделен правом определять роль своих органов государственной власти в отношении местного самоуправления, но сохраняется принцип - регулирование субъектом отношений в области местного самоуправления только по прямому указанию федерального законодательства, в том числе и в отношении возможностей своих органов власти, т. е. регулирование в отсутствие такого прямого указания невозможно.
Как следует из текста Федерального закона 2003 г. вопросы регулируются либо федеральным законом и законом субъекта РФ, либо законом субъекта, тем самым обозначаются пределы полномочий органов государственной власти субъекта РФ.
Так, за неисполнение муниципальных правовых актов граждане, руководители организаций, должностные лица органов государствен​ной власти и должностные лица органов местного самоуправления не​сут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ (ч. 3 ст. 7).
Границы территорий муниципальных образований устанавливают​ся и изменяются законами субъектов РФ. Гарантии права граждан на участие в местном референдуме устанавливаются федеральным законом, порядок подготовки и проведения местного референдума регулирует​ся законом субъекта РФ (ст. 22), гарантии избирательных прав граждан при проведении муниципальных выборов, порядок назначения, под​готовки, проведения и подведения итогов муниципальных выборов устанавливаются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ (ст. 23). Наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образо​вания, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) устанавливаются законом субъ​екта РФ с учетом исторических и иных местных традиций (ст. 34).
Возможно установление полномочий органов местного самоуправления законом субъекта РФ (ч. 11 ст. 35, ч. 6 ст. 43). Условия контракта для главы местной администрации муниципального района (городского округа) в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных как федеральными законодателями, так и законами субъектов РФ, устанавливаются законом субъекта РФ; в этом случае законом субъекта РФ могут быть установлены до​полнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации (ч. 3, ч. 4 ст. 37).
Допускается регулирование законом субъекта РФ (а также уставом муниципального образования) муниципальной службы в соответ​ствии с федеральным законом (ст. 42 Закона).
Достаточно большое число отсылок к законам субъектов РФ имеет​ся в части межбюджетных отношений. В частности, в субъектах РФ - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге в качестве отображения их специфики - перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципаль​ных образований определяются законами этих субъектов исходя из не​обходимости сохранения единства городского хозяйства.
Есть и ряд других отсылок к закону субъекта РФ в Федеральном за​коне 2003 г.
По мере регулирования тех или иных вопросов законодатель уточ​няет правовую основу соответствующих отношений. Так, в развитие нормы Конституции РФ в Федеральный закон 2003 г. включена ст. 32 «Обращения граждан в органы местного самоуправления». В ней го​ворится (ч. 1), что граждане имеют право на индивидуальные и кол​лективные обращения в органы местного самоуправления. В началь​ной редакции ст. 32 Закона было записано (ч. 2), что порядок и сроки рассмотрения обращений устанавливаются законами субъектов РФ и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований. Од​нако в связи с принятием специального Федерального закона от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Рос​сийской Федерации» /5/ приведенные положения Федерального закона 2003 г. заменены указанием на то, что обращения граждан подлежат рассмотрению в порядке и сроки, установленные Федеральным зако​ном 2006 г.
В-третьих, согласно абз. 4 ч. 1 ст. 6 Федерального закона 2003 г. к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ отно​сится правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности ор​ганов и должностных лиц местного самоуправления по предметам ведения субъектов, а также в пределах полномочий органов государственной власти субъектов по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ.
В Федеральном законе 2003 г. отдельно сказано о правовом регулировании субъектами РФ организации местного самоуправления в субъ​екте и о его праве на установление прав, обязанностей и ответствен​ности органов и должностных лиц местного самоуправления в сферах ведения субъектов. Это значит, что возложение на органы местного самоуправления полномочий по предметам государственного ведения будет либо наделением органов отдельными государственны​ми полномочиями, либо утратой данным полномочием прежней госу​дарственной природы.
В-четвертых, Федеральный закон 2003 г. специально говорит о том, что правотворчество субъекта РФ в области местного самоуправления допускается в части регулирования прав, обязанностей и ответственно​сти органов и должностных лиц местного самоуправления при осуществле​нии отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены законом субъекта РФ в порядке, установленном Федеральным законом 2003 г. Таким образом, Федеральный закон допу​скает подобное регулирование посредством издания как закона субъ​екта о самой передаче государственных полномочий субъекта местно​му самоуправлению, так и иных актов, касающихся прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправле​ния в связи с осуществлением переданных полномочий.
Анализ полномочий органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления, установленных ст. 6 Федерального закона 2003 г., позволяет еще раз обратить внимание на вывод: предмет для развернутого закона субъекта РФ о местном самоуправлении фактически отсутствует. Например, за​коном субъекта РФ утверждаются территории муниципальных образо​ваний, но это правоприменительный по природе закон о конкретной «нарезке» территории субъектов РФ на территории муниципальных об​разований. Законодательное регулирование выборов в органы местно​го самоуправления, местного референдума, а в большинстве случаев - и обращений в органы местного самоуправления в субъектах РФ уже сложилось. Межбюджетные отношения по устоявшейся практике, как правило, являются предметом законов о бюджетном устройстве и бюджетном процессе субъекта РФ.
В этой ситуации есть два возможных варианта развития норматив​ной базы субъекта РФ: 
а) принять закон субъекта РФ, который включа​ет в части регулирования местного самоуправления все то, что с точки зрения логики правовой системы не подлежит включению в другие законы и на что есть отсылки в Федеральном законе 2003 г. (по такому пути пошли, например, Ставропольский край, Республика Бурятия); 
б) принять в субъекте РФ полноценный закон о местном самоуправлении при условии, что по вопросам, по которым отсылок к законо​дательству субъекта РФ в Федеральном законе нет, будет иметь место дублирование текста данного Федерального закона.
Федеральный закон 2003 г. определяет основное правило соотноше​ния (субординации) законодательства субъекта РФ о местном самоу​правлении и федерального законодательства. Согласно ч. 3 ст. 6 Закона в случае противоречия конституции (устава), закона, иного норматив​ного правового акта субъекта РФ, регулирующих вопросы организа​ции местного самоуправления и устанавливающих права, обязанности и ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, Конституции РФ, федеральным кон​ституционным законам, федеральным законам применяются соответ​ствующие федеральные акты.
Специально Закон оговаривает возможности органов субъектов РФ в части оперативного и контрольного воздействия на местное само​управление. В соответствии с ч. 2 ст. 6 осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органами государствен​ной власти субъектов РФ в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления допускается только в случаях и по​рядке, установленных Конституцией РФ, федеральными конституци​онными законами, настоящим Федеральным законом, другими феде​ральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ. Таким образом, не любой закон субъекта РФ может пред​усматривать осуществление исполнительно-распорядительных и кон​трольных полномочий относительно органов местного самоуправления, а только закон субъекта, отвечающий изложенным выше критериям. /15/

1.2 Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями
Правовые основы регулирования вопросов, связанных с наделением органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Возможность наделения органов местного самоуправления отдель​ными государственными полномочиями нашла законодательное отра​жение прежде всего в Конституции РФ, а также в Федеральных законах 1995 г. и 2003 г. «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации».
Часть 2 ст. 132 Конституции РФ гласит: «Органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству».
Федеральный закон 1995 г. /7/ несколько конкретизировал указанные положения Конституции РФ: наделение органов местного самоуправ​ления отдельными государственными полномочиями осуществляется только федеральными законами, законами субъектов РФ с одновре​менной передачей необходимых материальных и финансовых средств. Условия и порядок контроля за осуществлением органами местного са​моуправления отдельных государственных полномочий определяются соответственно федеральными законами и законами субъектов РФ.
В Федеральном законе 2003 г. в отличие от Закона 1995 г. вопро​сы наделения органов местного самоуправления отдельными государ​ственными полномочиями регламентируются более подробно, чему посвящена гл. 4 «Наделение органов местного самоуправления отдель​ными государственными полномочиями», состоящая из трех статей (ст. 19-21).
Также вопросы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями могут решаться в федеральных законах и законах субъектов РФ, которыми органы местного самоуправления наделяются конкретными полномочиями Российской Федерации и полномочиями ее субъектов соответственно. Уставы муниципальных образований также нередко содержат нормы о наделении отдельными государственными полномочиями, в основном дублирую​щие нормы федерального закона.
Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями возможно только в форме закона. Данный принцип нашел свое подтверждение в постановлении Конституцион​ного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П по делу о проверке конститу​ционности отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области. /11/ Конституционный Суд РФ отметил, что требование п. 2 ст. 21 Устава (Основного закона) Курской области предполагает, что отдель​ные государственные полномочия передаются органам местного само​управления не законом, т. е. не в порядке осуществления субъектом РФ законодательных полномочий, а решением органов государственной власти района, которые по своей природе и месту в системе публичной власти не могут выступать в качестве законодательных органов. Таким образом, п. 2 ст. 21 Устава (Основного закона) Курской области не со​ответствует Конституции РФ.
Федеральный закон 2003 г. устанавливает новое принципиальное положение, которое состоит в том, что полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов РФ, по вопросам, не отнесенным Федеральным законом 2003 г. к вопросам местного значения, являются отдельными государ​ственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления (ч. 1 ст. 19). Эти отдельные государственные полномочия осуществляются органами местного самоуправления му​ниципальных районов и городских округов, если иное не установлено федеральным законом или законом субъекта РФ (ч. 3).
Данные положения означают:
- во-первых, переданные полномочия обязательны к исполнению органами местного самоуправления;
- во-вторых, по изначальной концепции Федерального закона 2003 г. передаваемые государственные полномочия осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов. Правда, неизбежен вопрос, вызываемый далее следующими словами, включенными в ч. 3 ст. 19, «если иное не установлено федеральным за​коном или законом субъекта РФ». А это, наверняка, означает допу​щение в случае необходимости законом передачи (делегирования) отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления городских и сельских поселений. Правда, в данном случае требуется прямое указание в соответствующем законе, что полномочие переда​ется с предоставлением материальных и финансовых ресурсов или же осуществляется за счет местных бюджетов.
Последующие дополнения, включенные в Федеральный закон 2003 г., четко определили возможность осуществления государственных полно​мочий органами местного самоуправления сельских и городских посе​лений с соблюдением названных выше условий. Причем есть одна осо​бенность, которую теперь Закон фиксирует для всех органов местного самоуправления, в том числе и поселений: они могут осуществлять как прямо переданные им полномочия, так и полномочия хотя официально не переданные, но и не принадлежащие другим органам. Правда, делать это можно в основном за счет своих бюджетов (если только не поступили субвенции и дотации из вышестоящих бюджетов).
В частности, Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. в Закон 2003 г. была включена ст. 14.1 «Права органов местного самоуправле​ния поселения на решение вопросов, не отнесенных к вопросам мест​ного значения поселений». В ней сначала перечислен круг подобных вопросов (ч. 1), а далее следует норма общего характера (ч. 2): «Органы местного самоуправления поселения вправе решать вопросы, указан​ные в ч. 1 настоящей статьи, участвовать в осуществлении иных госу​дарственных полномочий (не переданных им в соответствии со ст. 19 настоящего Федерального закона) /15/, если это участие предусмотрено федеральными законами, а также решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправ​ления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов РФ, только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ)».
Пределы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. В Конституции РФ, ст. 132 говорится о наделении ор​ганов местного самоуправления отдельными государственными полно​мочиями, из чего следует, что нормы законов, допускающие передачу органам местного самоуправления не отдельных, а всей совокупности государ​ственных полномочий, будут признаны не соответствующими Консти​туции РФ. Ведь при таком объеме передачи полномочий неизбежно меняется природа местного самоуправления. Да такой вариант и не​мыслим на практике.
Объем передаваемых государственных полномочий не может быть слишком велик. Они не должны превалировать над полномочиями, связанными с решением вопросов местного значения и определяющи​ми функциональное назначение органов самоуправления как таковых.
Кроме того, законодательно закрепленная возможность наделения органов местного самоуправления государственными полномочия​ми не означает право органов государственной власти наделять орга​ны местного самоуправления абсолютно любыми государственными полномочиями. Существует определенный предел такого наделения. Так, в соответствии со ст. 19 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов законами самих субъектов до​пускается, если это не противоречит федеральным законам.
Причем в законодательстве можно наблюдать два идущих вместе процесса:
1. Российская Федерация определяет круг полномочий органов государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, осуществляемых данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта РФ (за исключением субвенций из федерального бюджета), и соответствующий перечень вопросов постоянно расширя​ется. Достаточно сказать, что при его первом включении (4 июля 2003 г.) в Федеральный закон 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов го​сударственной власти субъектов Российской Федерации» /9/ (в виде ч. 2 ст. 26.3) перечень включал 41 позицию. В настоящее время число по​зиций выросло до 62.
2. Закон 1999 г., обозначив указанный выше перечень полномочий органов государственной власти субъектов РФ, одновременно разрешил (ч. 6 ст. 26.3) наделять органы местного самоуправления многими государственными полномочиями субъекта РФ из данного перечня. И круг таких полномочий тоже неуклонно расширяется в Законе - на первом этапе он включал 23 полномочия, в настоящее время - уже 54.
Итак, согласно ч. 2 ст. 26.3 Закона 1999 г. законами субъекта РФ в порядке, определенном федеральным законом, устанавливающим общие принципы организации местного самоуправления в Россий​ской Федерации, органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями субъекта РФ по реше​нию следующих вопросов:
1)   формирование и содержание архивных фондов субъекта РФ;
2)   предупреждение чрезвычайных ситуаций межмуниципального и регионального характера, стихийных бедствий, эпидемий и лик​видации их последствий;
3)   предупреждение ситуаций, которые могут привести к нарушению функционирования систем жизнеобеспечения населения, и ликви​дации их последствий;
4)   организация и осуществление региональных и межмуниципальных программ и проектов в области охраны окружающей среды и эко​логической безопасности;
5)   создание и обеспечение охраны особо охраняемых природных территорий регионального значения; ведение Красной книги субъекта РФ;
6)   поддержка сельскохозяйственного производства (за исключением мероприятий, предусмотренных федеральными целевыми про​граммами), организация и осуществления региональных и межму​ниципальных программ и проектов в области развития субъектов малого и среднего предпринимательства;
7)   планирование использования земель сельскохозяйственного назначения, перевод земель сельскохозяйственного назначения, за исключением земель, находящихся в федеральной собственности, в другие категории земель;
8)   резервирование земель, изъятие земельных участков для государственных нужд субъекта РФ;
9)   дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог регионального или межмуниципального значения;
10)  организация транспортного обслуживания населения автомобильным, железнодорожным, внутренним водным, воздушным транспортом (пригородное и межмуниципальное сообщение);
11) содержание, развитие и организация эксплуатации аэропортов и (или) аэродромов гражданской авиации, находящихся в соб​ственности субъекта РФ;
12) организация предоставления общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (пол​ного) общего образования по основным общеобразовательным программам в образовательных учреждениях, находящихся в соот​ветствии с федеральным законом в ведении субъекта РФ;
13) организация предоставления начального, среднего и дополнительного профессионального образования (за исключением образова​ния, получаемого в федеральных образовательных учреждениях, перечень которых утверждается Правительством РФ);
14) организация предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения;
15) сохранение, использование и популяризация объектов культурно​го наследия (памятников истории и культуры), находящихся в соб​ственности субъекта РФ, государственная охрана объектов куль​турного наследия (памятников истории и культуры) регионального значения;
16) организация библиотечного обслуживания населения библиотека​ми субъекта РФ, комплектования и обеспечения сохранности их библиотечных фондов;
17) создание и поддержка государственных музеев (за исключением федеральных государственных музеев, перечень которых утвержда​ется Правительством РФ);
18) организация и поддержка учреждений культуры и искусства (за исключением федеральных государственных учреждений культуры и искусства, перечень которых утверждается Правительством РФ);
19) поддержка народных художественных промыслов (за исключением организаций народных художественных промыслов, перечень ко​торых утверждается Правительством РФ);
20)  поддержка региональных и местных национально-культурных авто​номий, поддержка изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности;
21) организация оказания специализированной медицинской помощи в кожно-венерологических, противотуберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах и других специализированных медицинских учреждениях (за исключением федеральных спе​циализированных медицинских учреждений, перечень которых утверждается Правительством РФ);
22)  организация оказания медицинской помощи, предусмотренной законодательством субъекта РФ для определенных категорий граж​дан;
23) организация обеспечения донорской кровью и ее компонентами организаций здравоохранения, находящихся в ведении субъекта РФ, и муниципальных организаций здравоохранения;
24) социальная поддержка и социальное обслуживание граждан пожилого возраста и инвалидов, граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей-сирот, безнадзорных детей, детей, оставшихся без попечения родителей (за исключением де​тей, обучающихся в федеральных образовательных учреждениях), социальная поддержка ветеранов труда, лиц, проработавших в тылу в период Великой Отечественной войны 1941-1945 гг., семей, име​ющих детей (в том числе многодетных семей, одиноких родителей), жертв политических репрессий, малоимущих граждан, в том числе за счет предоставления субвенций местным бюджетам для выплаты пособий на оплату проезда на общественном транспорте, иных со​циальных пособий, а также для возмещения расходов муниципаль​ных образований в связи с предоставлением законами субъекта РФ льгот отдельным категориям граждан, в том числе льгот по оплате услуг связи, организация предоставления гражданам субсидий на оплату жилых помещений и коммунальных услуг;
25) создание комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав и организация деятельности таких комиссий;
26) организация и осуществление деятельности по опеке и попечительству;
27)  предоставление служебных жилых помещений для государственных гражданских служащих субъекта РФ, работников государственных учреждений субъекта РФ;
28) материально-техническое и финансовое обеспечение оказания адвокатской помощи в труднодоступных и малонаселенных мест​ностях, определение порядка предоставления компенсаций рас​ходов адвокату, оказывающему бесплатную юридическую помощь гражданам Российской Федерации в порядке, установленном ст. 26 Федерального закона от 31 мая 2002 г. № 63-ФЗ «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» /6/;
29) материально-техническое и финансовое обеспечение государственных нотариальных контор, определение количества должно​стей нотариусов в нотариальном округе, пределов нотариальных округов в границах территории субъекта РФ;
30) организация и осуществление межмуниципальных инвестицион​ных проектов, а также инвестиционных проектов, направленных на развитие социальной и инженерной инфраструктуры муници​пальных образований;
31) осуществление региональных и межмуниципальных программ и проектов в области физической культуры и спорта, организация и проведение официальных региональных и межмуниципальных физкультурных, физкультурно-оздоровительных и спортивных ме​роприятий, обеспечение подготовки спортивных сборных команд субъекта РФ, в том числе среди лиц с ограниченными возможностя​ми здоровья и инвалидов, а также присвоение спортивных разрядов и соответствующих квалификационных категорий спортивных су​дей в порядке, установленном федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации;
32) организация тушения пожаров силами Государственной противопожарной службы (за исключением лесных пожаров, пожаров в закрытых административно-территориальных образованиях, на объектах, входящих в утверждаемый Правительством РФ пере​чень объектов, критически важных для национальной безопасно​сти страны, других особо важных пожароопасных объектов, особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Феде​рации, а также при проведении мероприятий федерального уровня с массовым сосредоточением людей);
33) выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований в порядке, установленном федеральным законом;
34)  предоставление материальной и иной помощи для погребения;
35) осуществление государственного контроля и надзора в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) иных объ​ектов недвижимости в соответствии с законодательством Россий​ской Федерации о долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости;
36) участие в урегулировании коллективных трудовых споров;
37) осуществление мероприятий в области охраны труда, предусмотренных трудовым законодательством;
38) организация и осуществление на межмуниципальном и региональном уровне мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории субъекта РФ, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения на​селения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;
39)  осуществление международного сотрудничества в соответствии с за​конодательством Российской Федерации, в том числе приграничного сотрудничества, участие в осуществлении государственной политики в отношении соотечественников за рубежом, за исключением вопро​сов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;
40) организация проведения на территории субъекта РФ мероприятий по предупреждению и ликвидации болезней животных, их лечению, защите населения от болезней, общих для человека и животных, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Рос​сийской Федерации;
41) изъятие животных и (или) продуктов животноводства при ликвидации очагов особо опасных болезней животных на территории субъекта РФ с возмещением стоимости изъятых животных и (или) продуктов животноводства;
42)  осуществление поиска и спасания людей во внутренних водах и в территориальном море Российской Федерации;
43) создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований;
44) организация и осуществление на территории субъекта РФ мероприятий по предупреждению терроризма и экстремизма, миними​зации их последствий, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;
45) организация и осуществление региональных научно-технических и инновационных программ и проектов, в том числе научными ор​ганизациями субъекта РФ;
46) организация и обеспечение защиты исконной среды обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Российской Федерации;
47)  установление подлежащих государственному регулированию цен (та​рифов) на товары (услуги) в соответствии с законодательством Российской Федерации и осуществления контроля за их применением;
48) осуществление государственного контроля в области охраны окружающей среды (государственного экологического контроля) на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному эко​логическому контролю;
49) осуществление государственного надзора за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники;
50) осуществление государственного регионального контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов, мониторинга водных объектов, резервирования источников питьевого водоснаб​жения, нормативно-правового регулирования отдельных вопро​сов в сфере водных отношений, полномочий собственника водных объектов в пределах, установленных водным законодательством Российской Федерации;
51) утверждение порядка и нормативов заготовки гражданами древесины для собственных нужд, нормативно-правовое регулирование отдельных вопросов в области лесных отношений, осуществление полномочий собственников лесных участков в пределах, установ​ленных лесным законодательством;
52) осуществление государственного контроля за использованием и сохранностью жилищного фонда, независимо от его формы соб​ственности, соблюдением правил содержания общего имущества собственников помещений в многоквартирном доме, а также за со​ответствием жилых помещений, качества, объема и порядка предо​ставления коммунальных услуг установленным требованиям зако​нодательства;
53) организация подготовки, переподготовки и повышения квалификации лиц, замещающих государственные должности субъекта РФ, а также профессиональной подготовки, переподготовки и повыше​ния квалификации государственных гражданских служащих субъ​екта и работников государственных учреждений субъекта;
54) участие в обеспечении подготовки, переподготовки и повышения квалификации лиц, замещающих выборные муниципальные долж​ности, а также профессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации муниципальных служащих и работ​ников муниципальных учреждений.
Приведенный перечень полномочий в Федеральном законе 1999 г. является закрытым, отсюда субъект РФ вправе наделить органы мест​ного самоуправления только указанными полномочиями по пред​метам совместного ведения, осуществляемыми им самостоятельно за свой счет. В остальной же части полномочий, закрепленных в перечне, содержащемся в ст. 26.3 Федерального закона 1999 г., субъект РФ не вправе наделить ими органы местного самоуправления, а должен осу​ществлять их самостоятельно.
Что касается вопроса о наделении органов местного самоуправле​ния полномочиями, являющимися исключительными полномочиями Российской Федерации, ее субъектов, а также полномочиями по пред​метам совместного ведения, не вошедшими в вышеуказанный пере​чень, то такое наделение по смыслу ст. 19 Федерального закона 2003 г. не имеет каких-либо законодательно очерченных пределов в части объема делегируемых на муниципальный уровень полномочий. В то же время при таком наделении необходимо учитывать позицию Конститу​ционного Суда РФ, выраженную в постановлении от 15 января 1998 г. по делу о проверке конституционности ст. 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и ст. 31 Закона Республики Коми «Об органах ис​полнительной власти в Республике Коми».  /13/ Конституционный Суд РФ указал на недопустимость передачи органам местного самоуправления не отдельных, а всей совокупности государственных полномочий либо отдельных полномочий без их конкретизации в законе и без предва​рительного выделения материальных и финансовых средств, обеспечи​вающих их исполнение.
Порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. В соответствии с Федеральным законом 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федера​ции осуществляется федеральными законами, отдельными государственными полномочиями субъектов РФ - законами субъектов. Наделение органов местного самоуправления отдельными государствен​ными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ законами субъектов РФ допускается, если это не противоречит федеральным законам.
Федеральный закон 2003 г. В отличие от Федерального закона 1995 г. с аналогичным названием закрепил четкие и ясные критерии, предъявляемые к законодательному акту, которым органы местного самоуправления наделяются отдельными государственными полно​мочиями. Так, предусмотрено, что федеральный закон, закон субъекта РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать:
1)  вид или наименование муниципального образования, органы местного самоуправления которого наделяются соответствую​щими полномочиями;
2)  перечень прав и обязанностей органов местного самоуправле​ния, а также прав и обязанностей органов государственной вла​сти при осуществлении соответствующих полномочий;
3)  способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из фе​дерального бюджета, бюджета субъекта РФ для осуществления соответствующих полномочий, включая федеральные или регио​нальные государственные минимальные социальные стандарты;
4)  перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управле​ние либо в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня;
5)  порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полно​мочий;
6)  порядок осуществления органами государственной власти кон​троля за реализацией отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, и наименования органов, осуществляющих указанный контроль;
7)  условия и порядок прекращения осуществления органами мест​ного самоуправления переданных им отдельных государствен​ных полномочий.
Эти положения Федерального закона 2003 г. служат своеобразной гарантией обоснованного наделения органов местного самоуправле​ния отдельными государственными полномочиями.
Материально-финансовое обеспечение реализации органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Важной гарантией является и то, что наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями долж​но сопровождаться передачей необходимых для осуществления мате​риальных и финансовых средств.
Материальные ресурсы должны передаваться в порядке и сроки, установленные законом, которым органы местного самоуправления наделены государственными полномочиями. Эти материальные ресур​сы могут передаваться в муниципальную собственность, хозяйствен​ное ведение или оперативное управление органов местного самоуправ​ления. Материальные ресурсы, предназначенные для осуществления отдельных государственных полномочий, которыми наделены органы местного самоуправления на ограниченный срок, передаются, как пра​вило, в оперативное управление органам местного самоуправления на соответствующий срок.
Передача материальных ресурсов осуществляется в порядке, установленном законом, которым органы местного самоуправления наделены отдельными государственными полномочиями. Перечень и процедура передачи объектов государственной собственности, предназначенной для обеспечения исполнения органами местного самоуправления каж​дого из передаваемых государственных полномочий, определяется зако​ном о наделении органов местного самоуправления этими государствен​ными полномочиями или в порядке, устанавливаемом таким законом.
Имущество, переданное органам местного самоуправления для исполнения ими отдельных государственных полномочий, не должно использоваться для других целей.
При прекращении исполнения отдельных государственных полномочий органы местного самоуправления обязаны возвратить неиспользованные материальные ресурсы, в том числе здания, сооружения, технические средства, а также иные основные средства, переданные им для осуществления указанных полномочий.
Федеральный закон 2003 г. по сравнению с Федеральным законом 1995 г. более подробно закрепил вопросы материального обеспечения переданных органам местного самоуправления отдельных государ​ственных полномочий.
Так, в собственности муниципальных образований может нахо​диться имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий (в случаях, установленных федеральны​ми и региональными законами). Также органам местного самоуправ​ления предоставлено право дополнительно использовать собственные материальные ресурсы для осуществления переданных им отдельных государственных полномочий в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования.
Финансовое обеспечение реализации органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий порой оказыва​ется труднореализуемым на практике. Эти органы нередко исполняют переданные им полномочия без какой-либо финансовой компенсации возникающих расходов.
Федеральный закон 2003 г. В развитие конституционных предпи​саний об обязательности передачи органам местного самоуправления финансовых ресурсов для реализации отдельных государственных полномочий содержит четкий механизм, регулирующий финансовые отношения сторон - органов местного самоуправления и органов го​сударственной власти - по данному вопросу. Предусмотрено, что фи​нансовое обеспечение переданных отдельных государственных полно​мочий субъектов РФ осуществляется только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из бюджетов субъектов. Вместе с тем органы местного самоуправления имеют право дополнительно исполь​зовать собственные финансовые средства для осуществления передан​ных им отдельных государственных полномочий в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования.
Положения федеральных законов, законов субъектов РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, вводятся в действие ежегодно соответственно федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год, законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год при условии, если федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год или законом субъекта РФ о бюджете субъекта на соответствующий финан​совый год предусмотрено предоставление субвенций на осуществление указанных полномочий.
Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюд​жета и бюджета субъекта РФ местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных госу​дарственных полномочий, определяется федеральным законом о феде​ральном бюджете на очередной финансовый год и законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год раздельно по каждому из указанных государственных полномочий.
Субвенции на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий предостав​ляются местным бюджетам из создаваемого в составе бюджета субъ​екта РФ регионального фонда компенсаций (ст. 63 Федерального закона 2003 г.). Указанный фонд формируется за счет:
1)  субвенций из федерального фонда компенсаций на осуществле​ние органами местного самоуправления отдельных государствен​ных полномочий, переданных им федеральными законами;
2)  иных доходов бюджета субъекта РФ в объеме, необходимом для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъек​тов РФ.
Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта РФ, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им от​дельные государственные полномочия, пропорционально численно​сти населения (отдельных групп населения) или потребителей соот​ветствующих бюджетных услуг муниципального образования с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются законом субъекта РФ о бюджете субъ​екта на очередной финансовый год по каждому муниципальному об​разованию и виду субвенции.
Формирование, распределение, перечисление и учет субвенций, предоставляемых из регионального фонда компенсаций, производятся в порядке, установленном Бюджетным кодексом РФ. /2/ 
Для финансирования осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федераль​ными законами, существует федеральный фонд компенсаций. Субвенции, предоставляемые из этого фонда, распределяются между всеми субъек​тами РФ в порядке, установленном Бюджетным кодексом РФ, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг субъекта с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год по каждому субъекту РФ и виду субвенции (ч. 4 ст. 63 Федерального закона 2003 г.).
В случае изменения в течение финансового года ожидаемых объе​мов расходов на исполнение отдельных государственных полномочий по сравнению с нормативами орган местного самоуправления имеет право направить обоснованные предложения соответствующему орга​ну государственной власти о внесении изменений в нормативный акт в части уточнения данного норматива.
В местных бюджетах раздельно предусматриваются доходы, направляемые на исполнение полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, и субвенции, предоставлен​ные для обеспечения органами местного самоуправления отдельных го​сударственных полномочий, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы местных бюджетов.
Осуществление органами местного самоуправления отдельных госу​дарственных полномочий. Федеральный закон 2003 г. детально не регламентирует порядок осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий. Согласно сложившейся практике порядок исполнения органами местного самоуправления от​дельных государственных полномочий, которыми они наделены, уста​навливается нормативным правовым актом представительного органа местного самоуправления муниципального образования.
В соответствии с ч. 1 ст. 20 Федерального закона по вопросам осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ в случаях, установлен​иях федеральными законами и законами субъектов, в пределах своей компетенции вправе издавать обязательные для исполнения норма​тивные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением. Это значит, что порядок осуществления отдельных государственных полномочий может определяться органами государственной власти, причем это будут органы исполнительной власти.
Отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления, в силу Федерально​го закона 2003 г. осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, если иное не установлено федеральным законом или законом субъекта РФ. Но дополнени​ями, внесенными в Закон 2003 г., фактически разрешено наделение отдельными государственными полномочиями и органов местного самоуправления других уровней. Таким образом, федеральному и ре​гиональному законодателям предоставлено право самостоятельно решать вопрос о типе муниципального образования, которому будут переданы для реализации соответствующие государственные полно​мочия.
В части наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями необходимо обратить внимание на необходимость системного толкования ч. 2 и 3 ст. 20 Федераль​ного закона 2003 г. Смысл ч. 2 этой статьи состоит в том, что органы местного самоуправления вправе не осуществлять отдельные госу​дарственные полномочия, которыми они наделены, только в случае, если решением суда установлено несоответствие закона субъекта РФ о наделении органов местного самоуправления отдельными го​сударственными полномочиями требованиям ст. 19 Федерального закона. Иными словами, пока суд не установил иное, органы мест​ного самоуправления обязаны исполнять отдельные государствен​ные полномочия.
Согласно ч. 3 ст. 20 Федерального закона органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах материальных и финансовых средств, выделенных на эти полномочия. Нормы ч. 2 и 3 ст. 20 соот​носятся друг с другом как общая и специальная - специальная норма в части материальных и финансовых ресурсов, строго говоря, должна иметь приоритет.
Основания и порядок прекращения осуществления отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления
Федеральный закон 2003 г. не содержит норм, регулирующих поря​док и основания прекращения исполнения отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления, хотя такая ситуация на практике, в принципе, возможна. Анализ действующего региональ​ного законодательства в области местного самоуправления показыва​ет, что осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им органами государствен​ной власти субъекта РФ, может быть прекращено в случаях:
- прекращения действия указанных полномочий;
- отзыва полномочий;
- истечения срока, если указанные полномочия имели ограниченный срок действия.
Кроме того, основанием для отказа от исполнения переданных отдельных государственных полномочий может служить признанное в судебном порядке несоответствие федеральных законов, законов субъектов РФ, иных нормативных правовых актов Российской Феде​рации, предусматривающих наделение органов местного самоуправ​ления отдельными государственными полномочиями, требованиям, предусмотренным Федеральным законом 2003 г.
В случае неисполнения или невозможности исполнения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им органами государственной власти субъекта РФ, указан​ные полномочия могут быть отозваны либо их осуществление прекра​щено.
В соответствии с Федеральным законом 2003 г. федеральный закон, закон субъекта РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, долж​ны содержать в том числе условия и порядок прекращения осущест​вления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий (п. 7 ч. 6 ст. 19).
Контроль за осуществлением отдельных государственных полномочий. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления. В Конституции РФ предусмотрен только один случай контроля государственных органов за деятельностью органов местного самоуправления - контроль за реализацией органами местного самоуправления переданных им государственных полномочий (в иных случаях за деятельностью органов местного самоуправления допускается толь​ко судебный контроль). Конституционный Суд РФ в постановлении от 30 ноября 2000 г. № 15-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области фактически установил, что такой контроль возможен не только за за​конностью, но и за целесообразностью деятельности органов местно​го самоуправления по исполнению переданных им государственных полномочий.
Представляется, что уполномоченные органы государственной вла​сти вправе давать оценку качества и эффективности исполнения от​дельных государственных полномочий, которыми наделены органы местного самоуправления, но не вправе вмешиваться в оперативную деятельность органов местного самоуправления по исполнению от​дельных государственных полномочий.
По Федеральному закону 1995 г. органы местного самоуправления несли ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в той мере, в какой эти полномочия были обеспечены соответствующими органами государственной власти материальными и финансовыми средствами.
В Федеральном законе 2003 г. В отличие от Федерального закона 1995 г. возможности контроля прописаны более четко и жестко. Так, на органы государственной власти возложен контроль не только за осуществлением органами местного самоуправления переданных им государственных полномочий, но и за использованием предостав​ленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.
При этом органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий.
При выявлении нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или должностными лицами местного самоуправления отдельных государственных полно​мочий уполномоченные государственные органы вправе давать пись​менные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами местного самоуправления и должностны​ми лицами местного самоуправления. При этом в целях установления объективности и законности вынесения данных предписаний, а также в целях реализации конституционной гарантии судебной защиты мест​ного самоуправления предусмотрено, что указанные предписания мо​гут быть обжалованы в судебном порядке.
Формы контроля и его субъекты могут предусматриваться в зависимости от уровня передаваемых полномочий в федеральных законах и законах субъектов РФ.
Федеральным законом 2003 г. муниципальные правовые акты в ча​сти, регулирующей осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральны​ми законами и законами субъектов РФ, могут быть отменены или их действие может быть приостановлено уполномоченным органом госу​дарственной власти Российской Федерации (уполномоченным орга​ном государственной власти субъекта РФ).
Существенным моментом в контроле за деятельностью органов местного самоуправления являются положения Федерального закона 2003 г. о том, что условия контракта для главы местной администрации муниципального образования в части, касающейся осуществления от​дельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, утверждаются законом субъекта РФ. В связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, контракт с главой местной администрации может быть расторгнут в судебном порядке или по соглашению сторон на основании заявления высшего долж​ностного лица (руководителя высшего исполнительного органа госу​дарственной власти) субъекта РФ.
Разумеется, вопросы соблюдения законности при осуществлении переданных местному самоуправлению государственных полномочий могут быть и предметом различных видов специального, в том числе и прокурорского надзора. /15/
2 Вопросы местного значения – основа деятельности местного самоуправления
2.1 Понятие вопросов местного значения
Сфера реализации местного самоуправления определяется в ч. 1 ст. 130 Конституции РФ через понятие «вопросы местного значения», содержание которого отчасти раскрывается в ч. 1 ст. 132: это вопросы муниципальной собственности, формирования, утверждения и ис​полнения местного бюджета, установления местных налогов и сборов, охраны общественного порядка и иные вопросы местного значения.
Далее содержание этого понятия конкретизируется в Федеральном законе. Статья 1 Федерального закона 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» со​держала два критерия классификации вопросов местного значения: 
- материальный - вопросы должны были касаться непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образова​ния;

- формально-юридический - они должны быть отнесены к вопросам местного значения уставом муниципального образования в соответ​ствии с Конституцией РФ, федеральным законом, законами субъектов РФ.

Материальный критерий носит во многом оценочный характер. Поэтому Закон (ст. 6) содержал перечень соответствующих вопросов из 30 позиций, который не являлся исчерпывающим.
Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» также исходит из сочетания материального и формального критериев при определении вопросов местного значения. Согласно ст. 2 вопросы местного значе​ния - вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответ​ствии с Конституцией РФ и настоящим Федеральным законом осу​ществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно.
Важные подходы, связанные с конституционным истолкованием вопросов местного самоуправления, содержатся в решениях Конституционного Суда РФ. Правовая позиция, согласно которой из прямо​го предписания ст. 130 (ч. 1) Конституции РФ, устанавливающей, что местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, следует, что эти вопросы могут и должны решать именно органы местного самоуправления или население непосредственно, а не органы государственной власти, была выражена Конституционным Судом РФ в постановлениях по делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 24 янва​ря 1997 г. «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике» /14/ и по делу о проверке конституционности ст. 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и ст. 31 Закона Республики Коми от 15 января 1998 г. «Об органах исполнительной власти в Республи​ке Коми». /13/ На органы же государственной власти, как следует из этой позиции, возлагается обязанность создавать необходимые правовые, организационные, материально-финансовые и другие условия для ста​новления и развития местного самоуправления и оказывать содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление.
В постановлении Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного закона) Курской области /11/ был выражен ряд значи​мых для характеристики самостоятельности населения в решении во​просов местного значения позиций. Согласно постановлению из пря​мого предписания ст. 130 (ч. 1) Конституции РФ, устанавливающей, что местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, следует: вопросы местного значения могут и должны решать именно органы местного самоуправ​ления или население непосредственно, а не органы государственной вла​сти; «недопустимость же ограничения прав местного самоуправления и принадлежащих ему полномочий по вопросам местного значения составляет одну из основ конституционного статуса местного, самоуправления (ст. 12 и 130, ч. 1 ст. 132, ст. 133 Конституции РФ). В то же время она связана с регулированием прав и свобод человека и гражданина, относящимся к ведению Российской Федерации (п. «в» ст. 71 Конституции РФ), поскольку любое такое ограничение непо​средственно влияет на нормативно-правовое содержание и полноту права граждан на осуществление местного самоуправления». Из это​го делается вывод о недопустимости даже добровольной передачи хотя бы части полномочий по решению вопросов местного значения органам государственной власти. Подчеркнута в данном постановлении Кон​ституционного Суда РФ (п. 4 мотивировочной части) и невозможность упразднения местного самоуправления на какой-либо территории, даже если это решение принято на местном референдуме.
Вопросы местного значения - это те вопросы, которые в обязатель​ном порядке должны реализовываться органами местного самоуправления соответствующего типа муниципального образования, т. е., по сути, решение вопросов местного значения есть обязанность местной власти, а не только право. /15/
2.2 Вопросы местного значения поселения, муниципального района, городского округа
Вводные замечания. Федеральный закон 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ввел перечень, со​стоящий из 26 вопросов местного значения, указав, что муниципаль​ные образования вправе решать иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов РФ.  При этом, по смыслу данной нормы субъекты РФ не были вправе навязывать эти локальные вопросы органам местного самоуправления. Кроме того, органы местного само​управления могли принимать к своему рассмотрению и иные вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.
Надо сказать, что по отношению и к местным советам в прежний период нашей истории, и к зарождающемуся местному самоуправле​нию в России была актуальна проблема: можно ли обобщенно устано​вить вопросы, которыми занимается местная власть или же это надо делать по отдельным уровням власти? В законодательстве отдавалось предпочтение то одному, то другому подходу.
Так, Закон 1995 г. не конкретизировал вопросы местного значения в зависимости от типа муниципального образования. Он предполагал существование различных муниципальных образований как равных муниципальных единиц. Поэтому вопросы местного значения, установленные Законом 1995 г., в равной степени распространялись на все виды муниципальных образований, закрепленные в нем. В то же вре​мя субъекты Российской Федерации согласно п. 3 ст. 6 Закона могли разграничить вопросы местного значения между органами местного самоуправления муниципальных образований, действующих на одной территории. На практике, однако, разграничение вопросов местного значения муниципальных образований осуществлялось достаточно редко.
Предусмотренное в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» формирование двухтиповой модели местного самоуправления «посе​ление - муниципальный район» предопределило формулирование во​просов местного значения в зависимости от типа (вида, уровня) муни​ципального образования. Поэтому Закон 2003 г. В (ст. 14,15 и 16) выделил вопросы местного значения поселения, муниципального района, городского округа.
Причем процесс их регулирования в Законе довольно динамичен, какие-то вопросы местного значения дополнительно включены в За​кон после 2003 г. путем корректировки названных статей, какие-то ис​ключены, отдельные формулировки получили новую редакцию.
Вопросы местного значения сельских и городских поселений. В ст. 14 Федерального закона 2003 г. закреплены единые вопросы местного значения для сельского и городского поселения как видов му​ниципальных образований. Между тем, как известно, даже сельские по​селения отличаются друг от друга размерами, численностью населения и экономическим потенциалом, поэтому одни и те же вопросы местно​го значения решаются ими с учетом своей специфики. Тем более такая специфика может проявиться у городских поселений, особенно у тех, которые насчитывают несколько десятков тысяч населения и должны содержать достаточно «внушительное» коммунальное хозяйство. Одна​ко такие особенности не влияют на содержание законодательных норм.
Федеральный закон 2003 г. относит к компетенции местного зна​чения поселений прежде всего формирование, утверждение, исполнение бюджета поселения и контроль за исполнением данного бюджета (это роспись доходов и расходов муниципаль​ной единицы). Наличие бюджета - один из признаков муниципального образования. Подготовка бюджета относится к ведению исполнительно-распорядительного органа муниципального образования, а утвержде​ние  к ведению представительного органа. Закон также относит к во​просам местного значения поселения установление, изменение и отмену местных налогов и сборов поселения. Возможности поселений в этой части незначительны, но тем не менее, они существуют.
Еще одним признаком муниципального образования является обладание муниципальной собственностью. За​кон относит к вопросам местного значения владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности поселения. 3 июня 2006 г. ст. 14 Федерального закона 2003 г. была из​менена: к вопросами местного значения поселения отнесено осущест​вление в пределах, установленных водным законодательством Российской Федерации, полномочий собственника водных объектов, информирование населения об ограничениях их использования.
В начальной редакции Федерального закона 2003 г. не отражена роль поселений в организации экономики на своей территории. В редакции от 31 декабря 2005 г. нашли возможность исправить этот дефект, теперь к вопросам местного значения поселения отнесены содействие в разви​тии сельскохозяйственного производства, создание условий для развития малого предпринимательства. В принципе, можно ожидать расширения этих позиций, на территории поселения могут располагаться и круп​ные промышленные предприятия, которые нуждаются в поддержке местных властей.
Важной задачей всех муниципальных образований является забо​та об обслуживании населения, об оказании ему коммунальных услуг. Для поселений такая задача особо важна, поскольку они непосредственно работают с населением. Поэтому Законом 2003 г. к ведению поселений отнесена организация в границах поселения электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом. Достаточно проблематично осуществить это, так как практически все предприятия и службы в этих сферах являются ведомственными. Одна​ко сам термин «организация» предполагает инициативу поселений, со​действие тому, чтобы обслуживание населения было на хорошем уров​не. Нельзя исключать и создания муниципальных унитарных предпри​ятий и служб, конечно, не для электро- или газоснабжения, но хотя бы для отопительных систем или снабжения населения топливом.
Муниципальные образования, в том числе и поселения, имеют определенную коммуникативную группу вопросов местного значения. Известно, какое значение в России имеют дороги и транспортное сообщение. Попытка закрепить роль поселений в ре​шении соответствующих проблем сделана в п. 5 ст. 14 Закона 2003 г., которым к вопросам местного значения поселений было отнесено «со​держание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах на​селенных пунктов поселения, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных соору​жений федерального и регионального значения». Позднее стало ясно, что на поселения возложили неподъемную задачу, особенно по части строительства автомобильных дорог, даже локальных. В Федеральном законе от 8 ноября 2007 г. п. 5 получил новую редакцию: к ведению поселений отнесена «дорожная деятельность в отношении автомобильных до​рог местного значения в границах населенных пунктов поселения, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством Российской Федерации». Правда, теперь, чтобы понять меру участия поселений, надо обращаться к отраслевому законодательству. Одновременно следует добавить, что Законом к вопросам местного зна​чения поселений отнесены создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания на​селения в границах поселения. Видимо, речь идет о следующем: органы местного самоуправления должны все делать для того, чтобы поселение имело автобусное сообщение с иными территориальными единицами, чтобы останавливались проходящие автобусные маршруты, электрич​ки, речные и морские прибрежные пассажирские суда и т. д. По закону местное значение для поселений имеет обеспечение мало​имущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организацию строительства и содержания муници​пального жилищного фонда, создание условий для жилищного строитель​ства. Законодатель руководствовался ст. 40 Конституции РФ, в которой говорится: «Малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуж​дающимся в жилище, оно предоставляется бесплатно или за доступную плату из государственных, муниципальных и других жилищных фон​дов в соответствии с установленными законом нормами». Вместе с тем реализация требований Конституции РФ и Закона затруднительна, поскольку так называемого социального жилья у городских поселений очень мало, а у сельских поселений чаще всего его вообще нет. Более реализуемым вопросом местного значения является создание условий для жилищного строительства.
Отдельный вопрос местного значения - это забота о сервисном обслуживании населения. Согласно Федеральному закону 2003 г. к ведению поселений отнесено создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания. Как известно, почта, телеграф, телефон, а сегодня и Интернет не могут стать предметами ведения муниципальных образований, однако последние должны создавать условия, организовывать сервисные услу​ги и помогать соответствующим учреждениям. 
Общественное питание, торговля и бытовое обслуживание в прежние годы были в ведении го​сударства, сегодня все это - так называемый частный сектор. И вопро​сом местного значения может быть создание условий для надлежащего функционирования соответствующих служб.
Большой комплекс вопросов местного значения поселений отно​сится к сфере культуры и просвещения. Федеральным законом 2003 г. от​несены организация библиотечного обслуживания населения, комплекто​вание и обеспечение сохранности фондов библиотек поселения к ведению поселений (в первоначальной редакции говорилось лишь об организа​ции этого обслуживания, но Федеральным законом от 31 декабря 2005 г. было добавлено комплектование, а Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. - также и обеспечение сохранности).
Вопросом местного значения поселений названо также создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры. Чаще всего соответствующие учреждения нахо​дятся в ведомственном подчинении, однако в населенных пунктах они обслуживают население, и органы местного самоуправления должны создавать для этого условия.
К ведению поселений отнесено также сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на территории поселения (это редакция нормы от 31 декабря 2005 г., она существенно расширила данный вопрос местного значения для поселения - в первоначальной редакции говорилось только об охране и сохранении соответствующих объектов, расположенных в границах поселения).
В ведении поселения находится формирование архивных фондов поселения. Федеральным законом от 31 декабря 2005 г. к ведению посе​лений отнесено создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрож​дении и развитии народных художественных промыслов в поселении.
Традиционно в круг ведения местного самоуправления включают​ся задачи, связанные с отдыхом населения, охраной здоровья, занятиями физкультурой и спортом. Федеральный закон 2003 г. закрепил такие вопросы местного значения, как обеспечение условий для развития на территории поселения физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселения (в первоначальной редакции говорилось только об обеспечении условий, теперь же подчеркивается, что поселение должно организовывать соответствующие мероприятия). К ведению поселений также отнесено создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения. Федераль​ным законом от 29 декабря 2004 г. вопросами местного значения поселе​ния стали также осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья, а также создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и ку​рортов местного значения на территории поселения.
В круге вопросов местного значения всех муниципальных образова​ний, в том числе и поселений, отражаются их задачи территориального развития, а также благоустройства и содержания в чистоте и порядке своей территории. Федеральным законом 2003 г. к ведению поселений отнесено: 

- утверждение генеральных планов поселения, правил землепользования и застройки; 

- утверждение подготовленной на основе генеральных планов поселения документации по планировке территории; 
- выдача раз​решений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию; 
- при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремон​та объектов капитального строительства, расположенных на территории поселения, утверждение местных нормативов градостроительного проектирования поселений; 
- резервирование земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах поселения для муниципаль​ных нужд;
- осуществление земельного контроля за использованием земель поселения. 
Последующими изменениями и дополнениями (от 29 дека​бря 2004 г., 10 мая и 15 июня 2007 г.) существенно усилены позиции поселения. Так, в начальной редакции ничего не говорилось об отнесе​нии к вопросам местного значения поселения утверждения генераль​ных планов поселения и подготовленной на их основе документации но планировке территории, о выдаче разрешений на строительство, на ввод объектов в эксплуатацию, об утверждении местных нормативов градостроительного проектирования. Дополнениями от 4 декабря 2006 г. на поселение возложено муниципальный лесной контроль и надзор.
Согласно Федеральному закону 2003 г. В ведении поселений нахо​дятся организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах населенных пунктов поселения (дополнениями от 4 декабря 2006 г. к изначальной редакции соответствующего пункта Закона к охране добавлена защита, а также воспроизводство как городских лесов, так и лесов особо охраняемых природных территорий в границах поселения). В ведении поселений находятся организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора, а также организация освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов.
Роль муниципальных единиц при возникновении обстоятельств чрезвычайного характера всегда отражалась в законодательстве уже с созданием земского самоуправления в России. Не составляет исклю​чения и современное законодательство. Федеральный закон 2003 г. относит к ведению поселений участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения; обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов по​селения. В круг вопросов местного значения поселений Федеральным законом от 29 декабря 2004 г. были включены: 
- организация и осущест​вление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и терри​тории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера; 
- создание, содержание и организация деятельности аварийного) спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения; 
- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории поселения. 
Реалии нашего времени заставили обозначить как вопрос местного значения поселе​ния (как и других муниципальных образований) участие в профилак​тике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) лик​видации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах поселения, что было сделано Федеральным законом от 27 июля 2006 г. Естественно, что сами по себе перечисленные задачи являются общегосударственными. Вопросами местного значения являются именно участие муниципальных образований в их решении. Одновременно было решено восстановить практику возможного объединения населе​ния для охраны общественного порядка. С января 2008 г. поселениям рекомендуется создание условий для деятельности добровольных форми​рований населения по охране общественного порядка.
В систему вопросов местного значения законодатель относит и другие направления деятельности, такие как: организацию и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью; организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.
Обобщая содержание нынешней редакции ст. 14 Федерального за​кона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправ​ления в Российской Федерации», закрепляющей вопросы местного значения сельских и городских поселений, можно констатировать, что Закон в этой части подвергся существенной корректировке, направлен​ной в целом на усиление позиций муниципальных образований данного уровня.
Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. В Закон 2003 г. вклю​чена ст. 14.1 «Права органов местного самоуправления поселения на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения поселе​ний». /15/ Часть 1 ст. 14.1 предусматривает, что органы местного самоуправления поселения имеют право:
1)  на создание музеев поселения;
2)  на участие в организации и финансировании проведения на территории поселения общественных работ для граждан, испыты​вающих трудности в поиске работы, а также временной занято​сти несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет;
3)  на совершение нотариальных действий, предусмотренных законодательством, в случае отсутствия в поселении нотариуса;
4) на участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству;
5)  на осуществление финансирования и софинансирования капитального ремонта жилых домов, находившихся в муниципаль​ной собственности до 1 марта 2005 г.;
6)  на создание условий для осуществления деятельности, связан​ной с реализацией прав местных национально-культурных авто​номий на территории поселения;
7) на оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфе​ре межнациональных отношений на территории поселения.
Кроме того, Законом от 29 декабря 2006 г. из ст. 14 Федерального закона 2003 г. исключена ч. 2, а в ст. 14.1 включена ч. 2 сходного звучания: «Органы местного самоуправления поселения вправе решать вопросы, указанные в части 1 настоящей статьи, участвовать в осуществлении иных государственных полномочий (не переданных им в соответствии со статьей 19 настоящего Федерального закона), если это участие пре​дусмотрено федеральными законами, а также решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов РФ, только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федераль​ного бюджета и бюджета субъекта РФ)».
Таким образом, перечень вопросов местного значения для поселе​ния, перечисленный в ст. 14, следует считать исчерпывающим в части определения круга вопросов местного значения поселения. Закон не исключает участие органов местного самоуправления поселений в осуществлении как государственных полномочий, так и полномочий, не отнесенных к компетенции органов местного самоуправления иных муниципальных образований, но однозначно не относит их к вопро​сам местного значения поселений.
Вопросы местного значения муниципального района и городского округа. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляет во​просы местного значения муниципального района в ст. 15, городско​го округа - в ст. 16, т.е. юридически регулирование их вопросов местного значения разделено. Но фактически муниципальный район и городской округ обладают практически сходными вопросами местного значения. Поэтому для удобства усвоения дается единая и обобщенная характеристика вопросов местного значения обоих этих видов муниципальных образований, а если это требуется, то оттеняется специфика соответствующего вида. Обращаем внимание на то, что да​ваемая характеристика, как и ранее применительно к поселениям, учи​тывает «родство» вопросов местного значения и поэтому в ряде случаев отходит от последовательности их перечисления в ст. 15 и 16 Закона.
Вопросом местного значения для указанных муниципальных образований является формирование, утверждение, исполнение бюджета муниципального района, городского округа, контроль за исполнением данного бюджета. Этот вопрос существует у всех видов муниципальных образований. Но вот у муниципального района есть свой, специфический вопрос местного значения: выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав муниципального района, за счет средств бюджета муниципального района.
К ведению муниципальных районов, городских округов также отне​сено установление, изменение и отмена местных налогов и сборов муниципального района, городского округа. Возможности данных муниципальных единиц в этом плане весьма скромны, в основном их доходы пополня​ются отчислениями от федеральных и региональных налогов и сборов.
Одним из «квалификационных» признаков муниципального образования является обладание муниципальной собственностью. Вопросами местного значения являются: владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности муниципального района, городского округа. При дополне​нии Закона от 3 июня 2006 г. В ст. 15 и 16 для муниципальных районов, городских округов (так же как и для поселений) был специально обо​значен такой вопрос местного значения поселения, как осуществление в пределах, установленных водным законодательством Российской Феде​рации, полномочий собственника водных объектов, информирование насе​ления об ограничениях их использования.
В Федеральном законе 2003 г. была явно недооценена роль муниципальных образований в организации экономической деятельности на своей территории, в поддержке хозяйствующих субъектов. После в За​кон внесли изменения, в определенной мере исправляющие положе​ние. В частности, по дополнениям от 31 декабря 2005 г. и 18 октября 2007 г. вопросом местного значения для муниципального района стало создание условий для развития сельскохозяйственного производства в по​селениях, расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, содействие развитию малого и среднего предпринимательства. Для городского округа тогда же был закреплен сходный вопрос местного значения - создание условий для расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, содействие развитию малого и среднего предпринимательства. Но пока в Законе не сказано отчетливо и о том, что муниципальный район, и особенно городской округ, должны содействовать развитию промышленного производства (во всем его многообразии) на своей территории.
Законодатель обозначил различия между муниципальным районом и городским округом. Для района это организация в границах муници​пального района электро- и газоснабжения поселений; для городского округа - организация в границах городского округа электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом. Если сравнить норму, адресованную сельским и городским поселениям, будет видно, что для городского округа установлено тек​стуально то же самое. Причина, по-видимому, состоит в том, что элек​тро- и газоснабжение «перешагивает» через границы сельских и город​ских поселений, и законодатель хотел подчеркнуть важную роль муни​ципального района в решении данных задач. Правда, теплоснабжение и водоснабжение тоже нередко идут в поселение с соседних террито​рий, и роль района, куда поселение входит, может быть значительной.
Федеральный закон 2003 г. отражает важную роль муниципальных районов и городских округов в решении транспортных проблем. Сначала к их ведению были отнесены содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования. В редакции от 8 ноября 2007 г. этот вопрос местного значения для муниципального района сформулирован в более общем виде: дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством Российской Федерации. Городской округ решает такие проблемы в рамках своей территории.
Соответственно в ведении муниципального района находится соз​дание условий для предоставления транспортных услуг населению и ор​ганизация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района; городской округ делает то же самое в своих границах.
Для муниципальных районов и городских округов Федеральный за​кон также закрепляет в качестве вопросов местного значения заботу о сервисном обслуживании населения. При этом учитывается уровень муниципального образования. Для городского округа записано то же самое, что и для поселения, - создание условий для обеспечения жителей услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслужива​ния. Для муниципального района оттеняется забота о входящих в него поселениях, создание условий для обеспечения поселений, входящих в со​став муниципального района, услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания.
Роль последних в сфере народного образования весьма скромна. Законодательство концентрирует вопросы народного образования для уров​ня муниципального района, городского округа, для осуществления единой политики в сфере просвещения. К ведению муниципального района, городского округа отнесены организация предоставления обще​доступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным про​граммам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению обра​зовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государствен​ной власти субъектов РФ; организация предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории муниципального района, а также организация отдыха детей в каникулярное время. Естественно, в рамках муниципального района сельские и городские поселения тоже несут ответственность за орга​низацию общего образования. Однако ведущей единицей в этой сфере остается муниципальный район.
Федеральный закон 2003 г. формулирует для муниципальных райо​нов и городских округов ряд вопросов местного значения в сфере куль​туры. Так, к ведению муниципального района отнесена организация библиотечного обслуживания населения межпоселенческими библиотека​ми, комплектование и обеспечение сохранности их библиотечных фондов. Эти формулировки появились в редакциях Закона от 31 декабря 2005 г. и от 29 декабря 2006 г., ранее о межпоселенческих библиотеках речи не было, к ведению района относилась «организация библиотечного об​служивания поселений (обеспечение услугами библиотечного коллек​тора)», а это, конечно, гораздо скромнее. Вопросом местного значения для городского округа являются организация библиотечного обслужи​вания населения, комплектование и обеспечение сохранности фондов би​блиотек городского округа. Федеральным законом от 31 декабря 2005 г. В ведение муниципального района было передано создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услу​гами по организации досуга и услугами организаций культуры, тем самым обозначена организующая роль муниципального района в культурной деятельности на своей территории. Для городского округа этот вопрос формулируется как создание условий для организации досуга и обеспече​ния жителей городского округа услугами организаций культуры.
К ведению городского округа отнесен вопрос местного значения, отсутствующий у муниципального района, - сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности городского округа, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культу​ры) местного (муниципального) значения, расположенных на терри​тории городского округа. Приведенная формулировка включена в За​кон 31 декабря 2005 г., в первоначальной редакции не было слов об объектах, находящихся в собственности городского округа». Похожей формулировки нет в отношении муниципального района. 

Дополнениями от 31 декабря 2005 г. к ведению муниципального района отнесено создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества в поселениях, входящих в состав муниципального района, к ведению городского округа - создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художе​ственных промыслов в городском округе.
Закон более широко формулирует и последовательно расширя​ет вопросы местного значения муниципального района и городского округа в области здравоохранения, физкультуры и спорта, отдыха на​селения. Так, к ведению муниципального района, городского округа отнесена организация оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов (в на​чальную редацию Закона от 18 июля 2006 г. добавлены стационарно-поликлинические учреждения).
После принятия Закона 2003 г. выявилось, что муниципальные образования не могут ограничиваться только организацией медицинской помощи, они в состоянии и масштабно решать оздоровительные за​дачи. Поэтому дополнениями от 29 декабря 2004 г. В число вопросов местного значения для муниципальных районов и городских окру​гов было включено создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на террито​рии муниципального района.
На районы и округа возлагаются обеспечение условий для развития на их территории физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий (о важности этого вопроса «вспомнили» несколько позже и включили его в Закон дополнениями от 31 декабря 2005 г.). Дополне​ниями от 29 декабря 2004 г. на районы и округа возложено также осу​ществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья. А городскому округу Закон по​ручает создание условий для массового отдыха жителей городского округа и организацию обустройства мест массового отдыха населения. /15/
В круге вопросов местного значения всех муниципальных образований, а следовательно, и муниципальных районов и городских округов, отражаются их задачи территориального развития, а также благоустройства и содержания в чистоте и порядке своей территории.
В этом аспекте прежде всего отметим для муниципального райо​на такое важное направление, как утверждение схем территориаль​ного планирования муниципального района, а для городского округа - утверждение генеральных планов городского округа, правил землепользования и застройки (напомним, что внутри муниципального района есть поселения, которым и принадлежит утверждение генеральных планов поселения, правил землепользования и застройки, отсюда район и получил право на утверждение схем). Для муниципальных районов во​просом местного значения являются утверждение подготовленной на основе схемы территориального планирования муниципального района документации по планировке территории, ведение информационной си​стемы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории муниципального района, резервирование и изъятие, в том чис​ле путем выкупа, земельных участков в границах муниципального района для муниципальных нужд. Причем дополнениями от 29 декабря 2004 г. возможности муниципального района значительно усилены, прежде всего в части утверждения схем территориального планирования всего района, документации, а также введения указанной информационной системы - в начальной редакции Закона говорилось только о «терри​ториальном зонировании земель межселенных территорий». Кроме того, в начальной редакции этим вопросом местного значения охваты​валось «ведение кадастра землеустроительной и градостроительной до​кументации», в 2004 г. сюда добавили «утверждение правил землеполь​зования и застройки межселенных территорий», «утверждение мест​ных нормативов градостроительного проектирования межселенных территорий», «осуществление земельного контроля за использованием земель межселенных территорий». В 2007 г. эти положения получили новую редакцию, изложенную выше, или исключены из п. 15, посколь​ку в своем большинстве они поглощаются более широкими полномо​чиями по территориальному планированию.
Для городского округа сходный вопрос местного значения выглядит так: утверждение подготовленной на основе генеральных планов городско​го округа документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов ка​питального строительства, расположенных на территории городского округа, утверждение местных нормативов градостроительного проек​тирования городского округа, ведение информационной системы обеспе​чения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории городского округа, резервирование земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах городского округа для муниципаль​ных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель городского округа. В изначальной редакции Закона значилось, в частно​сти, «планирование застройки, территориальное зонирование земель городского округа, установление правил землепользования и застрой​ки территории городского округа»; в изменениях, внесенных 29 дека​бря 2004 г., с учетом поправок от 10 мая и 15 июня 2007 г., позиции городского округа значительно усилены прежде всего за счет того, что в его ведении - утверждение генплана, правил землепользования и за​стройки, документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов, утверждение местных нормативов градостроительного проектирования городского округа, ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности на территории городского округа, резервирование земель для муниципальных нужд и т. д.
Федеральный закон 2003 г. выделяет такой вопрос местного значе​ния городского округа, как организация благоустройства и озеленения территории городского округа, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных терри​торий, расположенных в границах городского округа. Причем дополнениями от 4 декабря 2006 г. были усилены позиции городского округа именно в отношении всех лесов на его территории. В отношении обо​их видов муниципальных образований Закон усилил также позиции в части организации мероприятий по охране окружающей среды (для муниципального района - межпоселенческого характера).
Муниципальным районам поручен такой вопрос местного значе​ния, как организация утилизации и переработки бытовых и промышлен​ных отходов, а городским округам - организация сбора, вывоза, утили​зации и переработки бытовых и промышленных отходов.
Дополнениями от 16 октября 2006 г. муниципальным районам и городским округам переданы вопросы местного значения - вы​дача разрешений на установку рекламных конструкций на террито​рии муниципального района, аннулирование этих разрешений, выдача предписаний о демонтаже самовольно установленных вновь рекламных конструкций на территории муниципального района, осуществляемые в соответствии с Федеральным законом от 13 марта 2006г. № 38-ФЗ «О рекламе». /8/ 
Городскому округу поручен и такой вопрос местного значения, как организация освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов. Это сближает городской округ с городским поселе​нием, на которое тоже возложен этот вопрос местного значения.
На муниципальные образования возлагаются важные задачи в связи с возникновением обстоятельств чрезвычайного характера. Федеральный закон 2003 г. относит к ведению муниципаль​ного района, городского округа участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах муниципального образования; для городского округа - обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа.
В круг вопросов местного значения муниципальных районов и городских округов Законом от 29 декабря 2004 г. были включены: организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Применительно к городским округам включена поддержка в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств - эти сферы  не включены в перечень вопросов местного значения муниципальных районов.
К ведению городского округа Закон от 29 декабря 2004 г. относит также создание, содержание и организацию деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории городского округа, организацию и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории городского округа. В муниципальном райо​не этими вопросами местного значения должны заниматься на своей территории сельские и городские поселения, отсюда для самого райо​на вопросом местного значения стала организация и осуществление ме​роприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на межселенных территориях.
Для всех муниципальных образований, в том числе для районов и округов, вопросом местного значения стало участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в миними​зации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстре​мизма на своей территории.
Что касается обеспечения правопорядка, к вопросам местного значе​ния районов и городов отнесена организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией. Как определено в ст. 83 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», этот пункт вступает в силу в сроки, установленные федеральным законом, определяющим по​рядок организации и деятельности муниципальной милиции, чего пока нe сделано. В целом органы внутренних дел выведены из ведения муници​пальных образований, в том числе районов и городских округов.
К ведению поселений отнесено создание добровольных формирований населения по охране общественного порядка, а к ведению муни​ципальное районов, городских округов - создание условий для деятель​ности добровольных формирований населения по охране общественного порядка (дополнено Законом от 29 декабря 2006 г.).
Завершая рассмотрение вопросов местного значения муниципаль​ных районов и городских округов, следует назвать некоторые позиции, которые на этом уровне, так же как для поселений, не укладываются в приведенные выше группы. Это:
- формирование и содержание муниципального архива, включая - для муниципального района - хранение архивных фондов поселений;
- опека и попечительство (с января 2008 г. норма утратила силу, но приобрела новое звучание);
- содержание на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения, организация ритуальных услуг;
- организация и осуществление мероприятий межпоселенческого харак​тера либо в рамках городского округа по работе с детьми и молодежью.
Для городского округа Закон определил обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства. Это положение сближает городской округ с городским поселени​ем, за которым закреплен аналогичный вопрос местного значения.
Итак, содержание действующих редакций ст. 15 и 16 Федераль​ного закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного са​моуправления в Российской Федерации» усиливает возможности му​ниципального района и городского округа, особенно в таких направле​ниях деятельности, как территориальное планирование, культурная, спортивно-оздоровительная и воспитательная работа с населением, участие в борьбе с антиобщественными проявлениями, контроль на подведомственной территории.
В связи с тем, что в состав муниципального района могут входить межселенные территории, а также сельские населен​ные пункты, не являющиеся муниципальными образованиями, органы местного самоуправления муниципального района обладают всеми пра​вами и полномочиями органов местного самоуправления поселения на межселенных территориях и в подобных сельских населенных пунктах, в том числе полномочиями органов местного самоуправления поселе​ния по установлению, изменению и отмене местных налогов и сборов в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах (ч. 2 ст. 15).
В целях эффективного решения вопросов местного значения орга​нами местного самоуправления муниципального района и входящими в его состав поселениями, являющимися наряду с муниципальным районом самостоятельными муниципальными образования Федераль​ный закон 2003 г. предусмотрел возможность взаимного делегирования полномочий на договорной основе. А поскольку такая возможность обо​значена в ч. 4 ст. 15 Закона, посвященной вопросам местного значения муниципального района, можно сделать вывод о том, что соглашени​ями взаимно передаются не только полномочия, но и иные вопросы местного значения соответствующих муниципальных образований.
В частности, Закон установил, что органы местного самоуправле​ния отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления муниципального района о передаче им осуществления части своих полномочий за счет субвенций, предоставляемых из бюджетов этих поселений в бюджет муниципального района. В свою очередь, органы местного самоуправления муниципального района вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления отдельных поселе​ний, входящих в состав муниципального района, о передаче им осу​ществления части своих полномочий за счет субвенций, предоставляе​мых из бюджета муниципального района в бюджеты соответствующих поселений.
При этом указанные соглашения (обоих видов) должны заключаться на определенный срок, содержать положения, устанавливающие осно​вания и порядок прекращения их действия, в том числе досрочного, порядок определения ежегодного объема субвенций, необходимых для осуществления передаваемых полномочий, а также предусматривать финансовые санкции за неисполнение соглашений.
Закрепление в Законе требований к содержанию соглашений о делегировании полномочий направлено на четкое определение прав, обязанностей и ответственности муниципальных образований и может служить своеобразной гарантией эффективности реализации делеги​руемых полномочий и недопустимости ненадлежащего выполнения соответствующими органами местного самоуправления заключенных соглашений, которое может привести к нарушению прав и законных интересов населения муниципального образования.
Дополнениями от 29 декабря 2006 г. В Федеральный закон 2003 г. включены ст. 15.1 «Права органов местного самоуправления муниципального района на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения Муниципальных районов» /15/ ст. 16.1 с аналогичным наи​менованием применительно к городскому округу. Согласно ч. 1 ст. 15.1 органы местного самоуправления муниципального района имеют право:    
1) на создание музеев муниципального района;   

2) на участие в организации и финансировании проведения на территории муниципального района общественных работ для граж​дан, испытывающих трудности в поиске работы, а также времен​ной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет;
3)  на участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству;
4)  на создание условий для осуществления деятельности, связан​ной с реализацией прав местных национально-культурных авто​номий на территории муниципального района;
5) на оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфе​ре межнациональных отношений на территории муниципального района.
Эти же пять позиций обозначены в ст. 16.1 и для городского округа, Но еще для него добавлено следующее:
- создание муниципальных образовательных учреждений высшего профессионального образования;
- осуществление финансирования и софинансирования капитально​го ремонта жилых домов, находившихся в муниципальной собствен​ности до 1 марта 2005 г.
В ст. 15.1 включена ч. 2: «Органы местного самоуправления муниципального района вправе решать вопросы, указанные в части 1 настоящей статьи, участвовать в осуществлении иных государственных полномочий (не переданных им в соответствии со статьей 19 настоящего Федерального закона), если это участие предусмотрено федеральными законами, а также решать иные вопросы, не отнесенные к компетен​ции органов местного самоуправления других муниципальных образо​ваний, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации)».
Точно такое же регулирование включено в Закон (ст. 16.1) и для городских округов.
Таким образом, вопросы местного значения для муниципального района, городского округа теперь более четко обозначены в ст. 15 и 16 Федерального закона 2003 г. Вместе с тем Закон не исключает участие органов местного самоуправления муниципального района, городского округа в осуществлении как государственных полномочий, так и полномочий, не отнесенных к компетенции органов местного самоуправления, иных муниципальных образований, не связывая их с вопросами местного значения муниципального района, городского округа.
Некоторые обобщения. Всю совокупность вопросов местного значения, закрепленный в Феде​ральном законе 2003 г., можно подразделить на несколько групп:
1. В зависимости от степени участия органов местного самоуправле​ния муниципального образования в решении вопросов местного значения:
а)  вопросы местного значения, связанные с непосредственным обеспечением жизнедеятельности населения муниципального образования, т. е. те вопросы, результаты решения которых пол​ностью зависит от органов местного самоуправления. Это самый большой блок вопросов - формирование, утверждение, испол​нение бюджета муниципального образования, контроль за ис​полнением данного бюджета; установление, изменение и отмена местных налогов и сборов муниципального образования и т. д;
б)  вопросы местного значения, влияние органов местного самоуправления на содержание окончательных результатов решения которых может быть опосредованным. Например, организация в границах городского округа электро-, тепло-, газо- и водо​снабжение населения может осуществляться непосредственно на основе муниципального имущества или же на основе заключения договоров с субъектами предпринимательской деятельности;
в)  вопросы местного значения, связанные с содействием предоставлению гражданам услуг - транспортных, связи, обществен​ного питания, торговли и бытового обслуживания, создание условий для организации досуга и массового отдыха жителей му​ниципального образования и др.
Данная классификация вопросов местного значения носит во мно​гом относительный характер, поскольку на практике зачастую довольно сложно провести видимое различие между ними. Так, создание условий для предоставления транспортных услуг населению можно трактовать как обязанность органов местного самоуправления не только создавать условия для предоставления транспортных услуг населению, но и не​посредственно предоставлять данные услуги.
2. В зависимости от типа (вида) муниципального образования вопросы местного значения могут подразделяться на вопросы местного значения: поселения; муниципального района; городского округа. При этом, хотя многие вопросы местного значения являются одинаковыми, общими для всех типов муниципальных образований, они в Законе закрепля​ются отдельно за каждым из них.
Федеральный закон 2003 г. В последней редакции выделяет для каждого типа (вида) муниципальных образований наряду с вопросами местного значения также и возможность участвовать в осуществлении государственных полномочий, решать иные вопросы, если они не от​несены к компетенции органов местного самоуправления других муни​ципальных образований, органов государственной власти и не исклю​чены из их компетенции федеральными законами и законами субъек​тов РФ. Эти вопросы органы местного самоуправления вправе решать только при наличии собственных материальных ресурсов и финансо​вых средств (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджетов субъекта РФ).
Следует отметить, что Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» не дает перечня вопросов местного значения еще одного ти​па (вида) муниципальных образований, им предусмотренных, - вну​тригородских территорий городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. Согласно ч. 3 ст. 79 Закона перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутриго​родских муниципальных образований этих городов определяются за​конами данных субъектов РФ. /15/

2.3 Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения
В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вслед за изложе​нием в ст. 14, 15, 16 вопросов местного значения трех видов муници​пальных образований помещена ст. 17 «Полномочия органов местно​го самоуправления по решению вопросов местного значения». В ней в обобщенной форме изложены единые для органов местного само​управления поселений, муниципальных районов и городских округов полномочия, необходимые для реализации вопросов местного значе​ния. Несмотря на специфику муниципальных образований, их органы обладают одинаковыми ключевыми полномочиями для достижения своих задач, хотя конкретный объем этих полномочий зависит от уров​ня муниципальных образований.
Органы местного самоуправления поселений, муниципальных районов и городских округов обладают следующими полномочиями (ч. 1 ст. 17):
1)  принятие устава муниципального образования и внесение в не​го изменений и дополнений, издание муниципальных правовых актов;
2)  установление официальных символов муниципального образо​вания;
3)  создание муниципальных предприятий и учреждений, финансирование муниципальных учреждений, формирование и разме​щение муниципального заказа;
4)  установление тарифов на услуги, предоставляемые муниципальными предприятиями и учреждениями, если иное не предусмотрено федеральными законами;
5)  регулирование тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса (за исключением тарифов на товары и услу​ги организаций коммунального комплекса - производителей товаров и услуг в сфере электро- и (или) теплоснабжения), тари​фов на подключение к системе коммунальной инфраструктуры, тарифов организаций коммунального комплекса на подключе​ние, надбавок к тарифам на товары и услуги организаций ком​мунального комплекса, надбавок к ценам (тарифам) для потре​бителей. Полномочия органов местного самоуправления поселе​ний по регулированию тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса (за исключением тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса - производи​телей товаров и услуг в сфере электро- и (или) теплоснабжения), тарифов на подключение к системе коммунальной инфраструк​туры, тарифов организаций коммунального комплекса на подключение, надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса, надбавок к ценам, тарифам для по​требителей могут полностью или частично передаваться на осно​ве соглашений между органами местного самоуправления посе​лений и органами местного самоуправления муниципального района, в состав которого входят указанные поселения;
6)  организационное и материально-техническое обеспечение подготовки и проведения муниципальных выборов, местного рефе​рендума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муници​пального образования;
7)  принятие и организация выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципально​го образования, а также организация сбора статистических пока​зателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования, и предоставление указан​ных данных органам государственной власти в порядке, установ​ленном Правительством РФ;
8)  учреждение печатного средства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проек​тов муниципальных правовых актов по вопросам местного зна​чения, доведения до сведения жителей муниципального образо​вания официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о разви​тии его общественной инфраструктуры и об иной официальной информации;
9)  осуществление международных и внешнеэкономических связей в соответствии с федеральными законами;
10) организация подготовки, переподготовки и повышения квалификации выборных должностных лиц местного самоуправле​ния, членов выборных органов местного самоуправления, депу​татов представительных органов муниципальных образований, а также профессиональной подготовки, переподготовки и повы​шения квалификации муниципальных служащих и работников муниципальных учреждений.
Учитывая широкий спектр вопросов местного значения и в связи с этим объективную невозможность перечисления всех полномочий органов местного самоуправления по их решению, Федеральным зако​ном 2003 г. указанный выше перечень полномочий оставлен открытым и предусмотрено, что в целях решения вопросов местного значения ор​ганы местного самоуправления могут обладать иными полномочиями в соответствии с названным Законом 2003 г. и уставами муниципаль​ных образований.
В целом объем издания муниципальных правовых актов, особенно нормативных актов, больше на уровне муниципального района, город​ского округа в сопоставлении с поселениями. Муниципальное образо​вание может утверждать свою символику. А вот объем местного хозяй​ства, а тем более муниципального заказа у сельского поселения гораздо скромнее, чем, например, у городского округа, отсюда и разные масштабы в равной мере принадлежащих каждому уровню полномочий. Далеко не каждое сельское поселение «размахнется» на учреждение печатного средства массовой информации, муниципальные районы и городские округа сделают это скорее.
Вопросы местного значения и полномочия по их решению - раз​ные по характеру и значению категории, их нельзя отождествлять.
Вопросы местного значения - это соответствующие сферы, направления, предметы ведения, в которых местное самоуправление, его органы и должностные лица, в ряде случаев и непосредственно население вправе действовать, более того - они и обязаны это делать. По сути, это и цели деятельности местного самоуправления как одного из уровней публичной власти.
Каждое из таких полномочий по решению вопросов местного зна​чения представляет собой право органов местного самоуправления действовать в определенной ситуации способом, предусмотренным за​коном, предпринимать соответствующие действия, принимать при не​обходимости муниципальные правовые акты.
Федеральный закон 2003 г. (ч. 3 ст. 17) подчеркнул, что полномочия органов местного самоуправления, установленные настоящей статьей, осуществляются органами местного самоуправления поселений, го​родских округов и муниципальных районов самостоятельно. Подчинен​ность органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления одного муниципального образования органу местного са​моуправления или должностному лицу местного самоуправления другого муниципального образования не допускается.
В ст. 18 «Принципы правового регулирования полномочий органов местного самоуправления» установлен ряд гарантий в части закрепле​ния вопросов местного значения, которые можно считать и гарантия​ми полномочий. Согласно ч. 1 ст. 18 перечень вопросов местного зна​чения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в Федеральный закон. Это означает, что хотя согласно п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ «установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного са​моуправления» относится к совместному ведению Российской Феде​рации и ее субъектов, на деле перечень вопросов местного значения для каждого уровня местного самоуправления является исключитель​ным федеральным ведением.
И одно из последних новшеств Федерального закона 2003 г. убедительно подтверждает данный вывод. Дополнением от 18 октября 2007 г. в Закон включена ст. 18.1 «Оценка эффективности деятельности орга​нов местного самоуправления». Она гласит, что перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправ​ления утверждается в порядке, определяемом Президентом РФ. И да​лее: нормативными правовыми актами высшего должностного лица субъекта РФ может быть предусмотрено выделение за счет средств бюджета субъекта РФ грантов муниципальным образованиям в целях содействия достижению и (или) поощрения достижения наилучших значений показателей.
В целях реализации названных положений Закона принят Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов». /10/ Указом утвержден перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления названных муниципальных образований, а Правительству РФ поручается разра​ботать и утвердить перечень дополнительных показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления город​ских округов и муниципальных районов, в том числе показателей, не​обходимых для расчета неэффективных расходов местных бюджетов; типовую форму доклада глав местных администраций городских окру​гов и муниципальных районов о достигнутых значениях показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов за отчетный год и их пла​нируемых значениях на трехлетний период; методику мониторинга эф​фективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов; методические рекомендации о по​рядке выделения за счет ассигнований из бюджета субъекта РФ грантов муниципальным образованиям в целях содействия достижению и (или) поощрения достижения наилучших значений показателей деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов. Правительство должно обеспечить включение показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления Городских округов и муниципальных районов в федеральную программу статистических работ на 2011 г. и последующие годы. /15/ 
Главам местных администраций городских округов и муниципаль​ных районов в Указе предписано ежегодно до 1 мая представлять в выс​ший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ до​клады о достигнутых значениях показателей для оценки эффективно​сти деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов за отчетный год и их планируемых значени​ях на трехлетний период.
В Указе рекомендовано органам исполнительной власти субъектов РФ: выделять за счет ассигнований из бюджета субъекта РФ гранты го​родским округам и муниципальным районам в целях содействия до​стижению и (или) поощрения достижения наилучших значений по​казателей деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов. Кроме того, рекомендуется также устанавливать перечень дополнительных показателей для оценки эф​фективности деятельности органов местного самоуправления город​ских округов и муниципальных районов по вопросам организации сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов, благоустройства и озеленения территории, освещения улиц. Для муниципальных районов указанный перечень устанавливается в случае, когда решение этих вопросов осуществляется органами мест​ного самоуправления муниципальных районов.
Утвержденный Указом от 28 апреля 2008 г. Перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов местного само​управления городских округов и муниципальных районов насчитывает 30 пунктов и в общей сложности около 50 позиций. Они охватывают вопросы занятости населения, его медицинского обслуживания, нали​чия дошкольных детских учреждений, состояние образования, число субъектов малого предпринимательства, качество автомобильных до​рог, состояние и продолжительность строительства зданий и сооруже​ний, жилищное и коммунальное хозяйство, благоустройство и т. д.
Появление подобного регулирования - это своего рода показатель усиления государственного влияния на местное самоуправление, при​чем по линии исполнительной власти.
В соответствии с ч. 2 ст. 18 Закона финансовые обязательства, возникающие в связи с решением вопросов местного значения, исполня​ются за счет средств местных бюджетов (за исключением субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федерального бюджета и бюд​жетов субъектов РФ). В случаях и порядке, установленных федераль​ными законами и законами субъектов РФ, указанные обязательства могут дополнительно финансироваться за счет средств федерального бюджета, федеральных государственных внебюджетных фондов и бюд​жетов субъектов РФ. Согласно ч. 3 ст. 18 федеральные законы, законы субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов за счет средств местных бюджетов.
Эти правила означают, что Закон исходит из самостоятельности органов местного самоуправления в рамках закрепленных вопросов местного значения и полномочий. Российская Федерация и ее субъек​ты могут дать дополнительное финансирование из своих источников, и тогда они вправе влиять на осуществление полномочий органов мест​ного самоуправления. Но если основой полномочий являются средства местных бюджетов, нормативным регулированием Российской Феде​рации или ее субъекта предопределить объем соответствующих рас​ходов нельзя. Конечно, нельзя исключить «текущее» воздействие, ког​да органам местного самоуправления «подсказывают», на что тратить свои бюджетные средства. /15/

2.4 О научном и правовом понятии «компетенция местного самоуправления»
Теоретические основы конституционного, муниципального, административного права раскрывают понятие «компетенция», связывая, чаще всего,  с правовым статусом государственных или муниципальных органов. Понятие «компетенция» раскрывают через два составных компонента: «пред​меты ведения» и «полномочия». Под предметами ведения обыч​но понимают те сферы хозяйственной, социально-культурной, административно-политической жизни, в которых соответствую​щий орган вправе действовать в соответствии со своим статусом, назначением. Полномочиями считаются во взаи​мосвязи права и обязанности органа.
Компетенция органа складывается только в сочетании его предме​тов ведения и полномочий, т.е., нельзя представить орган без сфер его деятельности, предметов ведения. Но и нельзя его представить без прав и обязанностей, которые он осуществляет для достижения своих целей.
Общее понятие «компетенция» можно применять к органам местно​го самоуправления. Перечисленные в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции» вопросы местного значения муниципальных образований могут счи​таться сферами деятельности, т. е. предметами ведения соответствующего уровня. А указанные в Законе полномочия органов местного самоуправ​ления по решению вопросов местного значения будут вторым элементом их компетенции.
Однако есть два момента, которые нельзя не учитывать при характеристике компетенции применительно к местному самоуправлению:
1. Органам местного самоуправления могут быть переданы отдельные государственные полномочия. На период осуществления они становятся частью компетенции соответствующих органов мест​ного самоуправления. Кроме того, из ст. 14.1, 15.1, 16.1 Федерального закона 2003 г. следует, что органы местного самоуправления поселе​ний, муниципальных районов, городских округов могут решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправ​ления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из компетенции этих муниципальных орга​нов федеральными законами и законами субъектов РФ, - только де​лать это надо за счет собственных доходов местных бюджетов (за ис​ключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ).
Таким образом, полномочия органов местного само​управления складываются из трех групп:
- по решению вопросов местного значения;
- переданные государственные полномочия;
- полномочия, не отнесенные к ведению иных органов публичной власти.
Своеобразие состоит в том, что по первой группе налицо и полномочия, и предметы ведения (вопросы местного значения); по второй группе предметы ведения в целом остаются сферами «государственно​го значения»; по третьей группе вообще трудно понять, к какой сфере относятся соответствующие вопросы, которые позволили себе решить органы местного самоуправления. /15/
2. Специфика местного самоуправления состоит в форме воплощения народовластия. Следовательно, задачи местного само​управления достигаются усилиями не только органов местного само​управления, но и непосредственно населения. Отсюда имеет право на существование категория компетенция местного самоуправления, она охватывает как полномочия органов местного самоуправления, так и полномочия, осуществляемые для достижения задач местного само​управления самим населением. /15/
Вопросы
1. В каких нормативных актах закреплены полномочия государственных органов власти в сфере местного самоуправления?

2. Каков объем полномочий в области местного самоуправления органов государственной власти субъектов РФ?

3. Каковы условия наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями?

4. Каковы формы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями?

5. Какова ответственность органов государственной власти за невыполнение условий передачи (делегирования) отдельных государственных полномочий?

6. По решению каких вопросов государственные органы власти вправе наделять органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями?

7. Из каких средств осуществляется финансирование отдельных государственных полномочий?

8. Каково содержание вопросов местного значения?

9. Каково соотношение вопросов местного значения поселений, городских округов и муниципальных районов?

10. Кто вправе утверждать перечень вопросов местного значения на внутригородских территориях городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга?

11. Каково соотношение вопросов местного значения и полномочий по их решению?

12. Какие критерии учитываются при оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов?

13. Какова структура компетенции местного самоуправления?

14. Каковы особенности  и специфика компетенции местного самоуправления?
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№ 15: Основные направления деятельности и полномочия органов местного самоуправления. Межмуниципальное сотрудничество
1 Основные направления деятельности и полномочия 
органов местного самоуправления

Характеризуя основные направления деятельности органов местного самоуправления можно выделить несколько блоков: общего, хозяйственного и социально-культурного профиля. Хотя это не во всем соответствует последовательности за​крепления вопросов местного значения в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» (а она заслуживает критической оценки), зато помогает понять логику содержания деятельности органов местного самоуправления. /68/

1.1 Планирование экономического и социального развития муниципального образования. Содействие развитию отраслей народного хозяйства

Содержание экономической и социальной деятельности органов местного самоуправления можно разделить на несколько составляю​щих, они:

- во-первых, ответственны за комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования; 

- во-вторых, вправе создавать хозяйствующие субъекты различных, разрешен​ных законом организационно-правовых форм, деятельность которых должна быть направлена на реализацию вопросов местного значения; 

- в-третьих, обладая определенными властными полномочиями на территории муниципального образования, вправе оказывать влияние на деятельность всех иных, не находящихся в собственности муниципаль​ных образований, субъектов предпринимательской деятельности.

Рассматривая полномочия органов местного самоуправления по планированию развития муниципального образования, следует отметить, что органы местного самоуправления наделены в соответствии со ст. 17 Федерального закона от 2003 г. полномочиями по принятию и орга​низации выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципального образования, а также по организации сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образо​вания, и предоставлению указанных данных органам государственной власти в порядке, установленном Правительством РФ.

Принятие планов и программ развития муниципального образова​ния, утверждение отчетов об их исполнении относятся к исключитель​ной компетенции представительного органа муниципального образова​ния (ч. 10 ст. 35) организации местного самоуправления в Российской Федерации. Проекты планов и программ развития муниципального образования, разрабатываемые органами местного самоуправления, в обязательном порядке должны выноситься до рассмотрения пред​ставительным органом на публичные слушания населения, порядок организации и проведения которых устанавливаются уставом муници​пального образования.

Наличие норм, обязывающих органы местного самоуправления уделять должное внимание планированию социально-экономического развития муниципального образования, свидетельствует о важности и значимости указанного процесса для самого развития муниципаль​ного образования.

Анализ практики управления территорией муниципального об​разования с позиций стратегического планирования свидетельствует о том, что произошедшее перераспределение экономической компе​тенции между различными уровнями управления, появление новых то​чек взаимодействия между органами местного самоуправления и эко​номически самостоятельными предприятиями ни в коем случае не умаляет значимости и эффективности создания и претворения в жизнь различного рода планов и программ развития территории.

Ни один субъект экономического управления, к которым относятся и органы местного самоуправления, не вправе отказываться от плано​вого регулирования вопросов своей деятельности. Другое дело, что со​временное российское законодательство позволяет органам местного самоуправления сочетать активное властное воздействие на экономи​ческие процессы развития муниципального образования с дозволен​ными рыночными механизмами хозяйствования. Основной чертой современного муниципального планирования является отказ от дирек​тивных методов и переход к формированию партнерских отношений органов местного самоуправления со всеми хозяйствующими субъек​тами на территории муниципального образования.

Разработка проектов планов и программ развития муниципального образования должна вестись на основе собственной нормативной базы.

При этом в качестве основных нормативных актов федерального уров​ня, на примере которых органы местного самоуправления вправе вы​строить собственное правовое регулирование процесса планирования, можно использовать Федеральный закон от 20 июля 1995 г. «О государ​ственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» (в ред. 1999 г.). /10/ Кроме того, в каче​стве вспомогательного нормативного акта, устанавливающего принци​пы планирования и разработки программ экономического развития, органам местного самоуправления можно рекомендовать действующий в настоящее время Порядок разработки и реализации федеральных це​левых программ и межгосударственных целевых программ, в осущест​влении которых участвует Российская Федерация, утвержденный по​становлением Правительства РФ от 26 июня 1995 г. № 594 (в ред. от 20 февраля 2006 г.). /50/ 

Органы местного самоуправления не только осуществляют разра​ботку, финансирование и реализацию местных программ социально-экономического развития, разработанных на основании собственной нормативной правовой базы, но и вправе выступать в качестве соисполнителей в реализации федеральных программ и программ субъ​ектов РФ. В связи с этим в целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ в соответствии с Федеральным законом 2003 г. может быть образован фонд муници​пального развития. В свою очередь, предоставления бюджетам му​ниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципаль​ных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Правда, из ст. 139 Бюджетного кодекса РФ (в ред. от 26 апреля 2007 г.) /6/ исключены положения о фонде муниципального развития субъекта, а из названия фонда софинансирования слово «случайный».

В целом главная задача органов местного самоуправления в сфере планового регулирования социально-экономического развития состоит в создании научно обоснованной системы стратегического и оператив​ного планирования. И в данном контексте органам местного самоуправ​ления следует направлять свои усилия по планированию на создание эф​фективной системы муниципальных предприятий и организаций, осу​ществляющих деятельность по решению вопросов местного значения.

Федеральный закон 2003 г., Гражданский кодекс РФ /5/, Федеральный закон от 14 ноября 2002 г. (в ред. от 1 декабря 2007 г.) «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» /12/ наделяют органы местного самоуправления правом на создание муниципальных унитарных предприятий. По законодательству унитарным предприятием призна​ется коммерческая организация, не наделенная правом собственности на имущество, закрепленное за ней собственником; на местном уровне имущество унитарного предприятия принадлежит на праве собствен​ности муниципальному образованию. Если унитарное предприятие создано на праве оперативного управления (что часто имеет место на муниципальном уровне), оно называется казенным предприятием.

Муниципальное унитарное предприятие может быть создано при необходимости: использования муниципального имущества, приватиза​ция которого запрещена; осуществления деятельности в целях решения социальных задач (в том числе реализации определенных товаров и услуг по минимальным ценам); необходимости производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной.
Казенное муниципальное предприятие может быть создано в слу​чае: если преобладающая или значительная часть производимой про​дукции, выполняемых работ, оказываемых услуг предназначена для нужд муниципального образования; необходимости осуществления деятельности, предусмотренной федеральными законами исключи​тельно для казенных предприятий.

Поскольку основными целями деятельности муниципальных унитарных и казенных предприятий является решение вопросов местного значения, то, следовательно, их плановые показатели должны быть так или иначе увязаны с планированием социально-экономического раз​вития муниципального образования, и наоборот, тем более что дея​тельность таких предприятий в целом подотчетна и подконтрольна ор​ганам местного самоуправления.

Помимо права на создание предприятий, учреждений и организа​ций, находящихся в муниципальной собственности, деятельность ко​торых подотчетна и подконтрольна органам местного самоуправления и соответственно может быть подвергнута процедурам планирования и иным формам регулирования, органы местного самоуправления на основании Федерального закона 2003 г. вправе принимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закры​тых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью. Межмуниципальные хозяйственные общества осуществляют свою деятельность в соответствии с Гражданским кодексом РФ и иными федеральными законами.                                                                                

Немаловажное значение для развития муниципальных образований       имеет деятельность субъектов хозяйствования, не находящихся в муниципальной собственности. В части решения вопросов взаимодействия органов местного самоуправления с предприятиями и организациями, функционирующими на территории муниципального образования, необходимо заметить: основным принципом, которым следует руководствоваться муниципальным органам в указанных вопросах, являет​ся принцип, закрепленный в ст. 34 Конституции РФ /1/, - «каждый имеет право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономиче​ской деятельности». Основная направленность современного развития отношений между органами местного самоуправления и хозяйствую​щими субъектами сводится к постепенному переходу от директивного планирования и государственного управления предпринимательской деятельностью к правовому регулированию, основанному на отказе от вмешательства во внутренние дела субъекта предпринимательской деятельности с усилением установленных законодательством функций административного, финансового, налогового и иных разрешенных форм контроля и надзора.

Ряд названных функций выполняется органами государственной власти, к полномочиям которых отнесены государственная регистра​ция юридических лиц, лицензирование и сертификация отдельных ви​дов деятельности. Налоговым органам Российской Федерации, в свою очередь, предоставлены полномочия по контролю за финансовой дея​тельностью субъектов хозяйствования. Указанная деятельность регла​ментируется целым рядом Федеральных законодательных актов, к чис​лу которых относятся Федеральные законы: от 8 августа 2001 г. «О го​сударственной регистрации юридических лиц и индивидуальных пред​принимателей» (в ред. от 1 декабря 2007 г., с изм. от 30 апреля 2008 г.) /13/; от 8 августа 2001 г. «О лицензировании отдельных видов деятельности» (в ред. от 6 декабря 2007 г.) /14/; от 8 августа 2001 г. «О защите прав юри​дических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (в ред. от 30 декабря 2006 г.). /15/ Немаловажное значение имеют шаги Президента РФ, предпринятые в 2008 г. и направленные на сокращение и упорядочение действий контрольно-надзорных органов в отношении любых организационных форм хозяйствования и предпринимательства.

Органы местного самоуправления, занимаясь вопросами местного значения, не остаются в стороне от развития промышленного произ​водства на своей территории. Не следует забывать, что задача местного самоуправления состоит в содействии решению задач общегосудар​ственного масштаба, а одной из них является укрепление промышлен​ного потенциала государства. Кроме того, развитие промышленности - это и рабочие места для местного населения, и налоги в государствен​ный бюджет, отчисления от которых поступают в местные бюджеты, и формирование всей территориальной инфраструктуры муниципаль​ного образования, защита окружающей среды и прочее. Весь комплекс соответствующих вопросов так или иначе находится в поле внимания органов местного самоуправления.

Органам местного самоуправления целесообразно использовать та​кие способы взаимодействия с самостоятельными субъектами деятель​ности на территории муниципального образования, как муниципаль​ный заказ на поставки товаров, выполнение работ и оказание услуг, связанных с решением вопросов местного значения и реализацией от​дельных государственных полномочий. Размещение муниципального заказа на поставки товаров, работ и услуг должно осуществляться на конкурсной основе, за исключением случаев, когда заказ реализуется путем запроса котировок цен на товары, работы и услуги, или случа​ев закупки у единственного исполнителя. Заметим, что использование такой формы взаимодействия органов местного самоуправления с про​изводителями товаров на территории муниципального образования стимулируется развитие отраслей производства, необходимых именно в данном муниципальном образовании. /11/ 

Отдельным направлением деятельности, которым органам местного самоуправления следует уделять больше внимания, является поддерж​ка малого и среднего предпринимательства, которая теперь регулируется Федеральным законом от 24 июля 2007 г. «О развитии малого и средне​го предпринимательства в Российской Федерации». /16/ Закон достаточно масштабно определяет задачи и полномочия органов местного самоуправления в данной сфере.

Согласно ст. 11 органы местного самоуправления должны создать условия для развития малого и среднего предпринимательства, в том числе:

1)  формировать и осуществлять муниципальные программы разви​тия субъектов малого и среднего предпринимательства с учетом национальных и местных социально-экономических, экологи​ческих, культурных и других особенностей;

2)  анализировать финансовые, экономические, социальные и иные показатели развития малого и среднего предпринимательства и эффективность применения мер по его развитию, прогноз раз​вития малого и среднего предпринимательства на территориях муниципальных образований;

3) формировать инфраструктуру поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства на территориях муниципаль​ных образований и обеспечивать ее деятельность;

4)  содействовать деятельности некоммерческих организаций, выражающих интересы субъектов малого и среднего предпринима​тельства, и структурных подразделений указанных организаций;

5)  образовывать координационные или совещательные органы в области развития малого и среднего предпринимательства ор​ганами местного самоуправления.

Закон обязывает органы государственной власти и органы местного самоуправления оказывать поддержку субъектам малого и среднего предпринимательства. Основными принципами такой поддержки являются: 

1) заявительный порядок обращения субъектов малого и среднего предпринимательства за оказанием поддержки;     

2) доступность инфраструктуры поддержки субъектов малого и сред​него предпринимательства для всех субъектов малого и среднего предпринимательства;

3) равный доступ субъектов малого и среднего предприниматель​ства к участию в соответствующих программах;    

4) оказание поддержки с соблюдением требований, установленных 6        Федеральным законом от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ «О защите конкуренции» /17/;

5) открытость процедур оказания поддержки.                               
Закон от 24 июня 2007 г. предусматривает:

- создание соответствующих муниципальных программ, муниципальных фондов поддержки предпринимательства, различных организационных центров содействия ему и оказание помощи подобным центрам;                  

- использование муниципального заказа как организующего и стимулирующего фактора;

- организацию на муниципальном уровне координационных и совещатель​ных органов, занимающихся вопросами содействия среднему и малому предпринимательству;

- формирование инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства как системы коммерческих и некоммерческих организаций, которые создаются, осуществляют свою деятельность или привлекаются в качестве поставщиков (исполнителей, подрядчиков) в целях размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд при реа​лизации федеральных, региональных и муниципальных программ раз​вития субъектов малого и среднего предпринимательства, обеспечиваю​щих условия для создания таких субъектов и оказания им поддержки.

Закон называет разнообразные центры, агентства, фонды, техно​парки, палаты, компании, консультационные центры и иные элемен​ты инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, причем они могут создаваться и по инициативе органов местного самоуправления.

Требования к организациям, образующим инфраструктуру под​держки субъектов малого и среднего предпринимательства, могут уста​навливаться не только в федеральных и региональных, но и в муници​пальных программах развития субъектов малого и среднего предпри​нимательства. Помимо прочего в этих программах предусматриваются формы, условия и порядок поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, включающие в себя финансовую, имуществен​ную, информационную, консультационную поддержку таких субъек​тов и организаций, поддержку в области подготовки, переподготовки и повышения квалификации их работников, в области инноваций и промышленного производства, ремесленничества, внешнеэкономи​ческой деятельности и т. д.

Финансовая поддержка субъектов малого и среднего предпринимательства и организаций, образующих инфраструктуру их поддержки, может осуществляться в соответствии с законодательством Российской Федерации, в том числе за счет средств не только государственных, но и местных бюджетов путем предоставления субсидий, бюджетных ин​вестиций, муниципальных гарантий по обязательствам соответствую​щих субъектов хозяйствования.

Закон позволяет государственным органам и органам местного самоуправления оказывать также имущественную поддержку названным субъектам в виде передачи во владение и (или) в пользование государственного или муниципального имущества, в том числе земельных участков, зданий, строений, сооружений, нежилых помещений, оборудования, машин, механизмов, установок, транспортных средств, инвентаря, инструментов, на возмездной основе, безвозмездной основе или на льготных условиях. Указанное имущество должно использо​ваться по целевому назначению. Федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ и органы мест​ного самоуправления вправе утверждать перечни соответственно госу​дарственного и муниципального имущества, предназначенного для пе​редачи во владение и (или) в пользование субъектам малого и среднего предпринимательства и организациям, образующим инфраструктуру поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства.

Итак, вопросы содействия развитию промышленности, строительству или любым иным отраслям экономики не вы​несены федеральным законодательством в отдельные полномочия ор​ганов местного самоуправления. Их деятельность в этой части должна носить комплексный характер, без каких-либо приоритетов, способствующих перекосу в развитии тех или иных отраслей хозяйствования. Развитие любого муниципального образования имеет присущие только ему черты и особенности, и поэтому в каждом муниципальном обра​зовании в определенный отрезок времени должно уделяться внимание тем отраслям и производствам, которые в наибольшей степени отвеча​ют интересам населения, проживающего на его территории. /68/

1.2 Организация жилищно-коммунального хозяйства

Федеральным законом 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к ведению посе​лений и городских округов отнесены: организация электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения насе​ления топливом; обеспечение малоимущих граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями, организа​ция строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства. К ведению муници​пальных районов законодательство не относит обеспечение граждан жильем; они, однако, ответственны за организацию в границах района снабжения поселений энергоресурсами.

Новое жилищное строительство сами муниципальные образования ведут в небольшом объеме. Больше этим занимаются частные строи​тельные кампании, которые соответственно строят дома и продают квартиры гражданам или организациям. Полномочия органов мест​ного самоуправления в связи с новым строительством обусловлены в особенности такими вопросами, как отвод земельных участков, со​гласование проектов жилищного строительства, ряд аспектов контроля за соблюдением правил строительства, участие в приемке домов в экс​плуатацию и т. п. Последующая эксплуатация таких домов организует​ся либо частными управляющими организациями, либо товарищества​ми собственников жилья. В ведении органов местного самоуправления остаются задачи общего контроля за соблюдением в этом секторе за​конодательства об эксплуатации жилищного фонда.

Что касается жилищного фонда, который в советское время был на балансе местных Советов и далее перешел в муниципальное ведение и к тому же существенно пополнился за счет передачи ведомственных домов, ранее находившихся в ведении предприятий, но ставших для них нерентабельным в рыночных условиях, в отношении такого жи​лищного фонда органы местного самоуправления выполняют зада​чи управления, организации эксплуатации и обслуживания пока еще в полном объеме. Приватизация квартир мало повлияла на эти трудные и хлопотные обязанности органов местного самоуправления.

Кроме того, на местное самоуправление возлагаются обязанности обеспечения жильем малоимущих граждан. В соответствии с ч. 3 ст. 40 Конституции РФ «малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуждающимся в жилище, оно предоставляется бесплатно или за доступ​ную плату из государственных, муниципальных и других жилищных фондов в соответствии с установленными законом нормами». Таким образом, органы местного самоуправления должны не только обслужи​вать имеющийся в их ведении жилищный фонд, но и организовывать строительство так называемого социального жилья для малоимущих за счет бюджетных средств.

Названные задачи органов местного самоуправления в жилищных вопросах потребовали обновления законодательной базы их реализа​ции. Особенно важную роль в этом плане играет Жилищный кодекс РФ 2004 г. (с изм. и доп.). /4/ 

В ст. 2 «Обеспечение условий для осуществления права на жили​ще» Кодекса говорится, что органы государственной власти и органы местного самоуправления в пределах своих полномочий обеспечива​ют условия для осуществления гражданами права на жилище, в том числе:

1) содействуют развитию рынка недвижимости в жилищной сфере в целях создания необходимых условий для удовлетворения по​требностей граждан в жилище;

2) используют бюджетные средства и иные не запрещенные законом источники денежных средств  для улучшения жилищных, условий граждан, в том числе путем предоставления в установ​ленном порядке субсидий для приобретения или строительства жилых помещений;

4) предоставляют гражданам жилые помещения по договорам социального найма или договорам найма жилых помещений государственного или муниципального жилищного фонда; 

5) стимулируют жилищное строительство;

6)  обеспечивают защиту прав и законных интересов граждан, приобретающих жилые помещения и пользующихся ими на закон​ных основаниях, потребителей коммунальных услуг, а также услуг, касающихся обслуживания жилищного фонда;

7)  обеспечивают контроль за исполнением жилищного законодательства, использованием и сохранностью жилищного фонда, соответствием жилых помещений установленным санитарным и техническим правилам и нормам, иным требованиям законо​дательства;                                                         

8) обеспечивают контроль за соблюдением установленных законодательством требований при осуществлении жилищного строительства.

Согласно ст. 5 Жилищного кодекса РФ, определяющей структуру жилищного законодательства, органы местного самоуправления могут принимать нормативные правовые акты, содержащие нормы, регули​рующие жилищные отношения, в пределах своих полномочий в соот​ветствии с данным Кодексом, другими актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ.

Жилищный кодекс РФ (ст. 14) к полномочиям органов местного самоуправления в области жилищных отношений относит:

- учет муниципального жилищного фонда;

- установление размера дохода, приходящегося на каждого члена се​мьи, и стоимости имущества, находящегося в собственности членов семьи и подлежащего налогообложению, в целях признания граждан малоимущими и предоставления им по договорам социального найма жилых помещений муниципального жилищного фонда;

- ведение в установленном порядке учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социаль​ного найма;

- определение порядка предоставления жилых помещений муниципального специализированного жилищного фонда;

- предоставление в установленном порядке малоимущим гражданам по договорам социального найма жилых помещений муниципального жилищного фонда;

- принятие в установленном порядке решений о переводе жилых помещений в нежилые и нежилых помещений в жилые;

- согласование переустройства и перепланировки жилых помещений;

- признание в установленном порядке жилых помещений муниципального жилищного фонда непригодными для проживания;

- осуществление контроля за использованием и сохранностью муниципального жилищного фонда, соответствием жилых помещений данного фонда установленным санитарным и техническим правилам и нормам, иным требованиям законодательства;

- определение порядка получения документа, подтверждающего принятие решения о согласовании или об отказе в согласовании переустройства и (или) перепланировки жилого помещения в соответствии с условиями и порядком переустройства и перепланировки жилых по​мещений;

- иные вопросы, отнесенные к полномочиям органов местного самоуправления в области жилищных отношений Конституцией РФ, настоящим Кодексом, другими федеральными законами, а также закона​ми соответствующих субъектов РФ.

Размер платы за коммунальные услуги рассчитывается исходя из объема потребляемых коммунальных услуг, определяемого по показа​ниям приборов учета, а при их отсутствии исходя из нормативов потре​бления коммунальных услуг, утверждаемых органами местного само​управления, за исключением нормативов потребления коммунальных услуг по электро- и газоснабжению, утверждаемых органами государ​ственной власти субъектов РФ в порядке, установленном Правитель​ством РФ (ст. 157 Жилищного кодекса РФ).

Коммунальными сетями обычно занимаются самостоятельные специализированные службы. Но практика такова, что одними вопросами органы местного самоуправления занимаются минимально (например, электричество, газ), другим вынуждены уделять гораздо большее вни​мание - отопление, горячая вода, канализация. На строительство и ре​монт соответствующих сетей расходуются значительные средства из местных бюджетов. Поэтому в законодательстве усилена ответствен​ность органов местного самоуправления в части развития коммуналь​ного комплекса.

Федеральный закон от 30 декабря 2004 г. «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» (в ред. от 18 октя​бря 2007 г.) /18/ установил полномочия органов местного самоуправления в этой сфере, особенно при потреблении на территории муниципаль​ного образования более 80% услуг данных организаций.

Так, представительные органы муниципальных образований: 

1) утверждают в соответствии с документами территориального планирования муниципальных образований программу комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры; 

2) утверждают ин​вестиционные программы организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры; 

3) устанавливают надбавки к ценам (тарифам) для потребителей.

Закон определяет: полномочия органов местного самоуправления в отношении коммунального комплекса, что только ими решаются другие ключевые вопросы его деятельности, - не случайно эти органы называются также «органами регулирования муниципальных образо​ваний». В области регулирования тарифов и надбавок названных орга​низаций коммунального комплекса органы местного самоуправления: определяют метод регулирования тарифов на товары и услуги указан​ных организаций; устанавливают систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей соответствующих товаров и услуг; согласовывают производственные программы организаций коммунального комплекса; утверждают технические задания по раз​работке инвестиционных программ организаций коммунального ком​плекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры и рассма​тривают проекты таких программ; осуществляют расчет цен (тарифов) для потребителей; устанавливают тарифы на товары и услуги данных организаций, надбавки к тарифам, а также тарифы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры; заключают с организация​ми коммунального комплекса договоры в целях развития систем ком​мунальной инфраструктуры и т. д.

Важно то, что органы местного самоуправления вправе проверять все расчеты организаций коммунального комплекса, особенно в свя​зи с составлением инвестиционных программ. При необходимости муниципальные органы принимают решения и выдают предписания в пределах своих полномочий, установленных Федеральным законом, которые обязательны для исполнения организациями коммунального комплекса.

В соответствии с Законом органы местного самоуправления регули​руют тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплек​са, осуществляющих эксплуатацию систем коммунальной инфраструк​туры, используемых в сфере водоснабжения, водоотведения и очистки сточных вод, объектов утилизации (захоронения) твердых бытовых от​ходов, в случае если потребители соответствующего муниципального образования, обслуживаемые с использованием этих систем и объек​тов, потребляют более 80% (в натуральном выражении) товаров и услуг этих организаций коммунального комплекса, а также регулируют тари​фы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры, тари​фы организации коммунального комплекса на подключение, надбавки на товары и услуги организации коммунального комплекса и надбавки к ценам (тарифам) для потребителей. /68/

1.3 Планирование застройки территории муниципального образования. Организация благоустройства, озеленения, сбора и вывоза бытовых отходов и мусора 

Федеральный закон 2003 г. «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции» к вопросам местного значения для поселений относит:

- утверждение генеральных планов поселения, правил землепользо​вания и застройки, утверждение подготовленной на основе генераль​ных планов поселения документации по планировке территории, выдачу разрешений на строительство, на ввод объектов в эксплуатацию при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства, расположенных на территории поселения;

- утверждение местных нормативов градостроительного проектиро​вания поселений;

- резервирование земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах поселения для муниципальных нужд;

- осуществление земельного контроля  за использованием земель поселения;

- организацию благоустройства и озеленения территории поселения;

- использование, охрану, защиту, воспроизводство городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в гра​ницах населенных пунктов поселения;

- организацию сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- организацию освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов.

Сходные вопросы отнесены к ведению муниципальных районов и городских округов - естественно, с учетом их специфики, Напри​мер, у районов нет права на утверждение правил землепользования и застройки территории, характерного для поселений, зато есть более масштабная задача - организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов. Освещением улиц занимаются поселения, а не районы.

Рассмотрим подробнее отдельные направления деятельности орга​нов местного самоуправления в данной сфере.

Утверждение генеральных планов поселений (городских округов) Градостроительным кодексом РФ /3/ возложено на представительные ор​ганы поселения (городского округа). Подготовка проекта генерального плана осуществляется на основании результатов инженерных изыска​ний в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом комплексных программ развития муниципальных образований, по​ложений о территориальном планировании, содержащихся в схемах территориального планирования Российской Федерации и ее субъек​тов, схемах территориального планирования муниципальных районов (при подготовке генерального плана поселения), региональных и (или) местных нормативов градостроительного проектирования, результатов публичных слушаний по проекту генерального плана, а также с учетом предложений заинтересованных лиц. При этом проект генерального плана до его утверждения подлежит обязательному согласованию в по​рядке, установленном Правительством РФ.

Подготовка генеральных планов поселений, генеральных планов городских округов осуществляется применительно ко всей территории поселений, городских округов, а также применительно к отдельным населенным пунктам, входящим в их состав.

Генеральные планы включают в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе: объектов электро-, тепло-, газо- и водоснабжения насе​ления в границах поселения, городского округа; автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных соору​жений в границах населенных пунктов, входящих в состав поселения, в границах городского округа; иных объектов, размещение которых необходимо для осуществления полномочий органов местного само​управления поселения, органов местного самоуправления городского округа.

Положения о территориальном планировании, содержащиеся в генеральных планах, включают в себя: цели и задачи территориального планирования; перечень мероприятий по территориальному плани​рованию и указание на последовательность их выполнения. На картах (схемах), содержащихся в генеральных планах, отображаются границы: поселения, городского округа; существующие и планируемые населен​ных пунктов, входящих в состав поселения, городского округа; земель соответствующего  отраслевого  назначения  (сельскохозяйственного, обороны и безопасности, лесного фонда, водного фонда, особо охра​няемых природных территорий федерального и регионального значе​ния; существующие и планируемые границы земель промышленности, энергетики, транспорта, связи; функциональных зон с отображением параметров планируемого развития таких зон; территорий объектов культурного наследия; зон с особыми условиями использования тер​риторий; земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения либо на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в государственной или муниципальной собственности; зон планируемого размещения объектов капитального строительства; зон инженерной и транспортной инфраструктур и др.).

Проведение работ по профессиональному планированию развития территории муниципального образования и выбору земель под застрой​ку возможно лишь на основании и в соответствии с действующими на территории муниципального образования правилами землепользования и застройки, которые утверждаются и изменяются нормативными пра​вовыми актами органов местного самоуправления.

Основой определения правового режима земель поселений являет​ся зонирование, которое играет важную роль для установления режима земель, предоставляемых для нужд строительства, промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, инфор​матики, обороны, безопасности и иного специального назначения, земель историко-культурного назначения и др. Территориальное зони​рование играет важную роль при предоставлении земельных участков (ст. 34 Земельного кодекса РФ). /2/ Вся территория поселения подлежит разделению на территориальные зоны. Результаты разделения отража​ются органами местного самоуправления в документах зонирования, которые, составляют часть правил землепользования и застройки.

Земельный кодекс РФ возлагает на органы местного самоуправле​ния муниципальный земельный контроль (ст. 72). Данный вид контроля осуществляется в порядке, определяемом нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, и может быть сопряжен с их действиями по контролю за градостроительной деятельностью на тер​ритории муниципального образования.

Организация работ по благоустройству и озеленению территорий муниципальных образований также должна вестись в рамках реализации утвержденной на территории поселения градостроительной докумен​тации и правил землепользования и застройки.

Благоустройство территории способствует повышению эффектив​ности ее использования, улучшению внешнего вида и экологического состояния, охраны окружающей среды, функционального обеспечения социальных условий ее эксплуатации. В целях развития градострои​тельного подхода к комплексному благоустройству поселения город​ские территории можно дифференцировать на территории, где:

- комплексное благоустройство является самостоятельным и веду​щим фактором формирования и улучшения городской среды: районы сохраняемой сложившейся жилой застройки; районы сохраняемой производственной и общественной застройки; рекреационные терри​тории природного комплекса (территории рекреационного назначения природного комплекса - зоны отдыха, парки, сады, скверы, бульвары, рекреационные центры в составе особо охраняемых природных терри​торий, режимы регулирования градостроительной деятельности и функ​циональные зоны которых, включая выделение рекреационных центров, устанавливаются при разработке градостроительной документации);

- комплексное благоустройство выступает средством, сопутствую​щим разработке проектов, новому строительству или реконструкции территории: это участки нового строительства и реконструкция терри​торий жилого, общественного и производственного назначения;

- основными методами являются экологическая реабилитация и реставрация: это территории природного комплекса с соответствующим режимом регулирования градостроительной деятельности, участки особо охраняемых природных территорий в соответствии с режимами регулирования градостроительной деятельности и функциональным назначением, территории объектов историко-культурного наследия (памятников садово-паркового искусства, истории и архитектуры).

Озеленение территории поселения является составной частью его благоустройства. Зеленый фонд включает в себя озелененные и лесные территории всех категорий и видов, образующие систему городского озеленения в пределах городской черты, а также озелененные террито​рии, лесные территории за пределами городской черты.

Выделяют три основные категории озелененных территорий, каж​дая из которых имеет свои особенности по отношению к гражданско​му обороту (отношения к собственности, продажа, аренда), режимам пользования и способам хозяйствования. Это озелененные террито​рии:

- общего пользования, используемые для рекреации всего населения города. Расчет потребности в них рассчитывается на все городское на​селение или население планировочного или жилого района плюс так называемое временное население - приезжие, туристы и т. д.;

- ограниченного пользования. Это территории в пределах жилой, гражданской, промышленной застройки, территорий и организаций обслуживания населения и здравоохранения, науки, образования, рассчитанные на пользование определенными группами населения;

- специального назначения: санитарно-защитные, водоохранные, защитно-мелиоративные зоны, кладбища, насаждения вдоль автомо​бильных и железных дорог, питомники, цветочно-оранжерейные хо​зяйства, территории, подпадающие под действие Федерального закона от 14 марта 1995 г. «Об особо охраняемых территориях» (в ред. от 10 мая 2007 г.). /19/ Расчет потребности в озелененных территориях данной кате​гории ведется с учетом их функционального назначения.

Объекты, входящие в категорию озелененных и лесных территорий общего пользования, имеют самостоятельное финансирование и вхо​дят в титульный список проектирования и строительства как самостоя​тельные объекты и финансируются из средств местных бюджетов.

Озелененные территории ограниченного пользования финансируются за счет того объекта, при котором они создаются. Озеленение микрорайо​нов, кварталов, групп жилых домов отдельных зданий и сооружений вхо​дит в стоимость общестроительных и проектных работ как раздел сводной сметы. Эти расходы могут быть выделены из сводной сметы в локальные сметы и используются строго по назначению. Озеленение территорий промышленных и научно-производственных организаций осуществляет​ся за их счет. Объекты, входящие в категорию озелененных территорий специального назначения, могут иметь адресное финансирование или финансироваться как объекты озеленения ограниченного пользования.

Организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора органами местного самоуправления является достаточно актуальной, так как пробле​ма экологически безопасного обезвреживания, хранения, переработки я утилизации отходов производства и потребления в течение послед​них лет требует незамедлительного решения.

До настоящего времени в связи с недостаточным количеством у муниципальных образований полигонов для складирования и захороне​ния отходов зачастую вопреки требованиям Федерального закона от 24 июня 1998 г. «Об отходах производства и потребления» /20/, Земельного ко​декса РФ /2/, Федерального закона от 10 января 2002 г. «Об охране окру​жающей среды» /21/, Федерального закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» /22/ отходы производства и потребления складируются и захораниваются в несанкционированных местах, нередко в водоохранных зонах рек, в охранной зоне магистраль​ных трубопроводов, в санитарных зонах скважин питьевого водоснабже​ния. Объемы размещения токсичных отходов на несанкционированных свалках постоянно растут. Часто не согласуется отвод земельных участ​ков под свалки, нарушаются сроки сбора и вывоза бытовых отходов.

Вместе с тем согласно нормам Градостроительного кодекса РФ /3/ при проектировании территорий городских и сельских поселений должны выделяться зоны специального назначения, которые предназначены для размещения кладбищ, крематориев, скотомогильников, свалок бытовых отходов и иных объектов, использование которых несовме​стимо с использованием других видов территориальных зон городских и сельских поселений. Порядок использования территорий зон специ​ального назначения устанавливается правилами застройки с учетом требований государственных градостроительных нормативов и правил, специальных нормативов.

Кроме того, при проектировании, строительстве, реконструкции, консервации и ликвидации предприятий, зданий, строений, сооруже​ний и иных объектов, в процессе эксплуатации которых образуются отходы, юридические лица и граждане - индивидуальные предпри​ниматели обязаны соблюдать экологические, санитарные и иные тре​бования, установленные законодательством Российской Федерации в области охраны окружающей среды и здоровья человека, а также иметь техническую и технологическую документацию об использова​нии, обезвреживании образующихся отходов.

Строительство, реконструкция, консервация и ликвидация пред​приятий, зданий, строений, сооружений и иных объектов, эксплуатация которых связана с обращением с отходами, допускаются при на​личии положительного заключения государственной экологической экспертизы.

При проектировании жилых зданий, а также предприятий, зданий, строений, сооружений и иных объектов, в процессе эксплуатации ко​торых образуются отходы, органам местного самоуправления необхо​димо предусматривать места (площадки) для сбора таких отходов в со​ответствии с установленными правилами, нормативами и требования​ми в области обращения с отходами.

Определение места строительства объектов размещения отходов в муниципальных образованиях должно осуществляется на основе специальных (геологических, гидрологических и иных) исследований в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, и при наличии положительного заключения государственной экологи​ческой экспертизы.

Органам местного самоуправления запрещается захоронение отхо​дов на территориях городских и других поселений, лесопарковых, ку​рортных, лечебно-оздоровительных, рекреационных зон, а также водо​охранных зон, на водосборных площадях подземных водных объектов, которые используются в целях питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения. Запрещается захоронение отходов в местах залегания полезных ископаемых и ведения горных работ в случаях, если возника​ет угроза загрязнения мест залегания полезных ископаемых и безопас​ности ведения горных работ.

Объекты размещения отходов вносятся в государственный реестр объектов размещения отходов.

Порядок сбора отходов на территориях городских и других посе​лений, предусматривающий их разделение на виды (пищевые отходы и др.), определяется органами местного самоуправления и должен со​ответствовать экологическим, санитарным и иным требованиям в об​ласти охраны окружающей природной среды и здоровья человека.

Объектами, которые подлежат очистке учреждениями, создавае​мыми органами местного самоуправления, являются: территория до​мовладений, уличные и микрорайонные проезды, объекты культурно-бытового назначения, территории различных предприятий, учреж​дений и организаций, парки, скверы, площади, места общественного пользования, места отдыха.

Генеральная схема очистки территорий населенных пунктов разрабатывается в составе градостроительной документации и утверждается ор​ганами местного самоуправления по согласованию с органами жилищно-коммунального хозяйства и санитарно-эпидемиологической службы. 

При решении вопросов организации освещения улиц и установ​ки указателей с названием улиц и номерами домов органам местного самоуправления следует иметь в виду, что с 15 июня 2003 г. введены в действие Санитарные правила и нормы 2.2.1/2.1.1.1278-03 «Гигиени​ческие требования к естественному, искусственному и совмещенному освещению жилых и общественных зданий», утвержденные главным государственным санитарным врачом Российской Федерации 6 апре​ля 2003 г. № 34. /65/ Указанные Санитарные правила и нормы разработаны на основании Федерального закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» /22/ и распространяются на все объекты, требующие установки наружного электрического освеще​ния, а также на световую рекламу в городах, поселках и сельских на​селенных пунктах.

Установка указателей с названиями улиц и номерами домов органами местного самоуправления должна осуществляться с учетом требований постановления Госстроя России 27 сентября 2003 г. № 170 «Об утверж​дении правил и норм технической эксплуатации жилищного фонда». /66/ Согласно нормам этого постановления на фасадах жилых зданий домов в соответствии с проектом, утвержденным городской (районной) архитектурной службой, размещаются указатели наименования улицы, переулка, площади и пр. Таблички с указанием номеров подъездов, а также номеров квартир, расположенных в данном подъезде, должны иметь эстетический вид и быть хорошо читаемыми. /68/
1.4 Организация мероприятий по охране окружающей среды

Согласно ст. 42 Конституции РФ /1/ каждый, кто находится на территории Российской Федерации, имеет право на благоприятную окружающую среду и достоверную информацию о ее состоянии. Вместе с тем Конституция РФ (ст. 58) обязывает граждан сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам.

Согласно ст. 1 Федерального закона от 10 января 2002 г. «Об охра​не окружающей среды» (в ред. от 26 июня 2007 г.) /21/ охрана окружающей среды - деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, общественных и иных некоммерческих объединений, юридических и физических лиц, направленная на сохра​нение и восстановление природной среды, рациональное использова​ние и воспроизводство природных ресурсов, предотвращение негатив​ного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и ликвидацию ее последствий.

Итак, органы местного самоуправления всех уровней - участники природоохранной деятельности. В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции» /9/ охрана окружающей среды обозначена среди вопросов местного зна​чения муниципальных районов и городских округов. Но это не значит, что поселения к данной сфере не имеют отношения. Многие вопросы обязательно предполагают заботу об окружающей среде - например, участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения, обеспечение первичных мер пожарной безопас​ности в границах населенных пунктов поселения, дорожная деятельность, рассмотренные ранее их усилия по организации благоустройства и озеленения территорий, вывозу и переработке отходов и т. п.

В целях создания комфортных условий жизнедеятельности каждого гражданина, в том числе и путем сохранения благоприятной окружаю​щей среды, в Российской Федерации разрабатываются и претворяются в жизнь различного рода мероприятия по экологическому и санитарно-эпидемиологическому благополучию территорий, финансируются федеральные, региональные и муниципальные программы поддержки и сохранения ценных объектов природного наследия.

Естественно, ряд задач решается на муниципальном уровне. Так, в муниципальных районах организуются мероприятия межпоселен​ческого характера по охране окружающей среды, осуществляется эко​логический контроль объектов производственного и социального на​значения, за исключением объектов, экологический контроль которых возложен на федеральные органы исполнительной власти. На этом уровне большая ответственность установлена за ненадлежащую орга​низацию утилизации и переработки бытовых и промышленных отхо​дов. Сходные вопросы решают и городские округа.

Основные требования к содержанию мероприятий по охране окружающей среды, которые органы местного самоуправления призваны осуществлять на территории муниципальных районов и городских окру​гов, содержатся Федеральном законе 2002 г. «Об охране окружающей среды» /21/, а также в Федеральном законе от 23 ноября 1995 г. «Об экологической экспертизе» (в ред. от 18 декабря 2006 г.). /23/

В частности, Федеральный закон 2002 г. говорит о возможностях органов местного самоуправления: принимать необходимые меры по предупреждению и устранению негативного воздействия шума, вибра​ции, электрических, электромагнитных, магнитных полей и иного не​гативного физического воздействия на окружающую среду в городских и сельских поселениях, зонах отдыха при осуществлении хозяйствен​ной и иной деятельности (ч. 1 ст. 55); учитывать мнение населения или результаты референдума при принятии решения о размещении объ​ектов, хозяйственная и иная деятельность которых может причинить вред окружающей среде (ч. 2 ст. 13); оказывать содействие гражданам, общественным и иным некоммерческим объединениям в реализации их прав в области охраны окружающей среды и др.

Решая вопросы местного значения, разрабатывая и принимая генеральные планы развития территории, утверждая планы и программы комплексного социально-экономического развития муниципального образования, согласовывая схемы строительства объектов производ​ственного и социального назначения, органы местного самоуправления обязаны не забывать и об экологической составляющей каждого прини​маемого ими решения. Экологический контроль на территории муни​ципального образования, носящий профилактический характер, может стать мощным фактором предупреждения возможных негативных воз​действий хозяйственной и иной деятельности на окружающую природ​ную среду, от благоприятного состояния которой зависят и основные характеристики жизни населения муниципального образования.

Первоначально Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 50) предоставлял муниципальным районам и городским округам право иметь в собственности имущество, необходимое для организа​ции и осуществления экологического контроля. С 1 января 2007 г. это положение утратило силу, что несколько уменьшило возможности му​ниципального экологического контроля в пользу специального ведом​ственного контроля. Однако органы местного самоуправления вправе инициировать специализированные экологические экспертизы. Дея​тельность органов местного самоуправления в рассматриваемой обла​сти имеет важнейшее значение в связи с непосредственной близостью к хозяйственным и иным объектам жизнедеятельности, оказывающим влияние на окружающую среду. /68,69/

1.5 Создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания

Органы местного самоуправления согласно ст. 14-16 Федерального закона 2003 г. призваны оказывать содействие развитию на своей тер​ритории общественной инфраструктуры, создавать необходимые усло​вия для формирования в муниципальном образовании рынка услуг тор​говли, общественного питания и бытового обслуживания. 

Содействие развитию торговли на территории муниципального образования органы местного самоуправления вправе осуществлять уже на стадии разработки и реализации планов и программ комплексного социально-экономического развития, в том числе и генеральных пла​нов застройки территории. Градостроительный кодекс РФ /3/ устанавливает необходимость создания органами местного самоуправления в черте любого поселения общественно-деловых зон, предназначен​ных для размещения объектов здравоохранения, культуры, торговли, общественного питания, бытового обслуживания, коммерческой дея​тельности, а также образовательных учреждений среднего профессио​нального и высшего профессионального образования, административ​ных, научно-исследовательских учреждений, культовых зданий и иных зданий, строений и сооружений, стоянок автомобильного транспорта, центров деловой, финансовой, общественной активности.

Основные положения торговли на территории муниципального образования должны соответствовать требованиям Закона РФ от 7 февраля 1992 г. «О защите прав потребителей» (в ред. от 25 октября 2007 г.) /24/, Феде​рального закона от 2 января 2000 г. «О качестве и безопасности пищевых продуктов» (в ред. от 30 декабря 2006 г.) /25/, Федерального закона от 22 мая 2003 г. «О применении контрольно-кассовой техники при осуществле​нии наличных денежных расчетов и (или) расчетов с использованием платежных карт». /26/ Кроме того, в Российской Федерации с 1 января 2000 г. действует ГОСТ Р 51303-99 «Торговля. Термины и определения», утвержденный постановлением Госстандарта России от 11 августа 1999 г. № 242-СТ. /67/ 

В предшествующий период отечественной истории практически все учреждения торговли находились в государственной собственности, в небольшом объеме  в системе так называемой потребительской ко​операции. В нынешних условиях лишь очень скромная часть торговых учреждений находится в муниципальной, тем более в государственной собственности. Доминирует частный сектор. В этих условиях основным направлением деятельности органов местного самоуправления становит​ся организация торговли, установление правил и режимов торговли, со​действие торговым предприятиям и индивидуальным торговцам (продав​цам), а также контроль и надзор в рамках закона за их деятельностью.

В организации торговли действует ряд правил и требований, кото​рые исходят от исполнительных органов государственной власти, сле​довательно, от органов местного самоуправления не зависят и являют​ся для них тоже обязательными.

В частности, для получения права на занятие торговой деятель​ностью продавец должен пройти в установленном порядке в специальных органах государственную регистрацию как юридическое лицо или индивидуальный предприниматель. Государственная регистрация является необходимым условием для лиц, намеренных заняться пред​принимательской деятельностью независимо от ее организационно-правовой формы.

Органы местного самоуправления вправе не только устанавливать режим и условия работы, обязательные для всех предприятий торгов​ли, но и рассматривать жалобы потребителей, консультировать их по вопросам защиты прав; обращаться в суды в защиту прав потребите​лей (неопределенного круга потребителей); при выявлении по жало​бе покупателя товаров (работ, услуг) ненадлежащего качества, а также опасных для жизни, здоровья, имущества потребителей и окружающей среды, незамедлительно извещать об этом федеральные органы ис​полнительной власти, осуществляющие контроль за качеством и без​опасностью товаров (работ, услуг). Приведенные полномочия органов местного самоуправления содержатся в ст. 44 Закона РФ «О защите прав потребителей». /24/ 

Современное российское законодательство относит предоставлен​ные ранее органам местного самоуправления полномочия в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов на уровень органов государственной власти. С 2005 г. государственный надзор и контроль в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов осуществляется федеральным органом исполнительной власти в области государственного санитарно-эпидемиологического надзора Российской Федерации, ветеринарного надзора, хлебной ин​спекцией, а также органами, наделенными полномочиями в области стандартизации и сертификации продуктов и услуг.

Федеральным законом от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» (в ред. от 1 декабря 2007 г.) /22/ одной из мер государственного регулирования предусмотре​на разработка (пересмотр), экспертиза, утверждение и опубликование санитарных правил, а также контроль за их внедрением и применени​ем. Государственное санитарно-эпидемиологическое нормирование осуществляется в соответствии с положением, утвержденным Правительством РФ. Постановлением главного государственного санитарного врача РФ от 7 сентября 2001 г. № 23 введены в действие с 1 января 2002 г. Санитарные правила «Санитарно-эпидемиологические требования к организациям торговли и обороту в них продовольственного сырья и пищевых продуктов СП 2.3.6.1066-01». /64/ Они распространя​ются на строящиеся, реконструируемые и действующие организа​ции торговли, рынки, базы, склады указанных товаров, независимо от организационно-правовых форм и форм собственности (кроме холодильников и рынков, реализующих сельскохозяйственную продук​цию непромышленного изготовления), а также на индивидуальных предпринимателей. Санитарные нормы и правила распространяются также на сферы бытового обслуживания населения и предоставления услуг в области общественного питания. Естественно, органы местного самоуправления обязаны учитывать в своих отношениях с предприяти​ями торговли и общественного питания подобные специализирован​ные требования.

Как отмечалось ранее, Федеральный закон 2003 г. требует от орга​нов местного самоуправления создавать условия и для обеспечения жи​телей услугами связи, бытового обслуживания. Надо сказать, что прави​ла бытового обслуживания и иных видов обслуживания потребителей (правила выполнения отдельных видов работ и правила оказания от​дельных видов услуг) согласно ст. 38 Закона РФ «О защите прав потре​бителей» /24/ утверждаются централизованно Правительством РФ. 

Правительством РФ утверждены и действуют на территории Рос​сийской Федерации правила обслуживания и оказания таких услуг, например: Правила оказания услуг по перевозке пассажиров, багажа, грузов для личных (бытовых) нужд на внутреннем водном транспорте /51/; Правила оказания услуг автостоянок /52/; Правила распространения периодических печатных изданий по подписке /53/; Правила оказания плат​ных образовательных услуг /54/; Правила оказания услуг (выполнения ра​бот) по техническому обслуживанию и ремонту автомототранспортных средств /55/; Правила оказания услуг по перевозкам на железнодорожном транспорте пассажиров, а также грузов, багажа и грузобагажа для лич​ных, семейных, домашних и иных нужд, не связанных с осуществле​нием предпринимательской деятельности /56/; Правила оказания платных ветеринарных услуг /57/; Правила оказания услуг почтовой связи /58/; Правила оказания услуг телефонной связи /59/; Правила предоставления услуг теле​графной связи /60/; Правила бытового обслуживания населения в Россий​ской Федерации /61/; Правила предоставления гостиничных услуг в Российской Федерации /62/; Правила предоставления коммунальных услуг /63/ и др.

Названные документы регулируют отношения потребителей услуг и соответствующих предприятий, учреждений. Больше всего органам местного самоуправления приходится заниматься созданием условий для услуг общественного питания и бытового обслуживания как наи​более востребованных населением.

Следует отметить, что возложение Законом на органы местного самоуправления задач создания условий для развития услуг торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения на тер​ритории муниципального образования не сопровождается наделением этих органов достаточными корреспондирующими правами. В основ​ном этой сфере посвящен большой массив норм и правил, реализаци​ей которых занимаются специализированные органы исполнительной власти, в своем большинстве официально независимые от органов местного самоуправления. /68/

1.6 Создание условий для предоставления транспортных услуг населению и обеспечение жителей услугами связи

Размеры таких муниципальных образований, как поселения и муниципальные районы, зависят от их обеспеченности транспортом. Согласно ст. 11 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» границы сельского поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, как правило, устанавливаются с учетом пешеход​ной доступности до его административного центра и обратно в тече​ние рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав, а границы муниципального района - с учетом транс​портной доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в его состав. Наличие развитой транспортной и иной инфраструктуры яв​ляется существенным условием наделения городского поселения ста​тусом городского округа.

Кроме того, Закон 2003 г. относит к вопросам местного значения довольно широкий объем полномочий, связанных с развитием органами местного самоуправления транспортного обслуживания населения.

Так, в ведении органов местного самоуправления городских и сель​ских поселений, городских округов находятся: содержание и строитель​ство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транс​портных инженерных сооружений в границах населенных пунктов, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регио​нального значения; создание условий для предоставления транспорт​ных услуг населению и организация транспортного обслуживания на​селения в границах поселений.

В свою очередь, органы местного самоуправления муниципальных районов несут ответственность: за содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных сооружений вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, за исключени​ем автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транс​портных инженерных сооружений федерального и регионального зна​чения; создание условий для предоставления транспортных услуг насе​лению и организацию транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района.

Учитывая предоставленные органам местного самоуправления полномочия в области создания и поддержания транспортной инфраструктуры, федеральное законодательство устанавливает и право муниципальных образований иметь в собственности автомобильные дороги общего пользования, мосты и иные транспортные инженер​ные сооружения, за исключением подобных объектов федерального и регионального значения, имущество, предназначенное для их обслу​живания, а также пассажирский транспорт и другое имущество, пред​назначенные для транспортного обслуживания населения в границах муниципальных образований.

Органам местного самоуправления федеральное законодательство предоставляет право на самостоятельное решение вопросов создания условий безопасности дорожного движения на территории муници​пального образования и обеспечения транспортными услугами населе​ния, проживающего на этой территории.

Законодательство связывает деятельность органов местного самоуправления в основном с автомобильным транспортом. Органы местного самоуправления оказывают услуги населению на железнодорожном и водном транспорте. Их роль  в создании условий предоставления та​ких услуг, конечно, скромна, хотя они могут оказывать содействие в строительстве и оборудовании, например, вокзалов и станций, в уточнении расписания транспорта с учетом потребностей местного населения и т. п.

Как известно, во многих городах, особенно больших, существует и наземный электрический транспорт (трамвай, троллейбус), в отдель​ных городах-миллионниках есть метрополитен. Задачи местного са​моуправления в таких городах разнообразны - от непосредственной организации управления через подведомственные организации до со​действия ведомственным транспортным предприятиям.

Определенное значение для органов местного самоуправления имеет утвержденный Федеральным законом от 8 ноября 2007 г. «Устав автомобильного транспорта и городского наземного электрического транспорта». /27/ В целом это в большей степени гражданско-правовой документ, однако, ряд его позиций имеет определяющее значение для органов местного самоуправления. Если, к примеру, Устав гласит, что в каждом остановочном пункте по маршруту регулярных перевозок должны быть размещены информация о виде регулярных перевозок пассажиров и багажа, расписание, о времени начала и окончания дви​жения транспортных средств по соответствующему маршруту и т.д., ясно, что о реализации подобных требований обязаны думать соот​ветствующие органы местного самоуправления (Устав об этих органах даже не упоминает).

Вопросы предоставления населению услуг связи также актуаль​ны для органов местного самоуправления. В области связи на органы местного самоуправления возлагаются лишь обязанности по созданию условий для обеспечения жителей поселения услугами связи. Государ​ственное регулирование деятельности в области связи в соответствии с Федеральным законом от 7 июля 2003 г. «О связи» /28/ осуществляется Президентом РФ, Правительством РФ и федеральным органом исполнительной власти в области связи, а также в пределах компетен​ции иными федеральными органами исполнительной власти. В целом для обеспечения управляемости и устойчивости единой сети связи го​сударства Конституция РФ и Федеральный закон «О связи» устанавли​вают приоритет Российской Федерации в области управления данной отраслью перед субъектами РФ и иными органами и лицами, осущест​вляющими предоставление услуг связи. Напомним, что согласно п. «и» ст. 71 Конституции РФ связь как отрасль отнесена к исключительному ведению Российской Федерации.

Тем не менее, в соответствии с Федеральным законом «О связи», а также Федеральным законом от 17 июля 1999 г. «О почтовой связи» /29/ ряд вопросов в области предоставления услуг связи отнесен к компе​тенции органов местного самоуправления. Они обязаны:

- содействовать организациям связи, оказывающим универсальные услуги связи, в получении и (или) строительстве сооружений связи и помещений, предназначенных для оказания универсальных услуг связи;

- оказывать содействие организациям почтовой связи в размещении на территории муниципального образования объектов почтовой связи, рассматривать предложения данных организаций о выделении нежи​лых помещений или строительстве зданий для размещения отделений почтовой связи и других объектов почтовой связи;

- способствовать созданию и поддержанию устойчивой работы мест​ных почтовых маршрутов, оказывать содействие операторам почтовой связи в доставке почтовых отправлений в труднодоступные населенные пункты в установленные контрольные сроки;

- оказывать содействие организациям почтовой связи в размещении почтовых ящиков на территории муниципального образования, контролировать обеспечение организациями, эксплуатирующими жилые дома, собственниками жилых домов сохранности и поддержания в исправном состоянии абонентских почтовых шкафов и почтовых абонентских ящиков.

Как пользователи услуг связи органы местного самоуправления обладают всеми установленными законодательством правами на получе​ние услуг связи в режиме ее непрерывности, полноценности и доступ​ности.

Надзор и контроль  за предоставлением услуг связи возложен на специально уполномоченный орган государственной власти, который вправе осуществлять деятельность по оценке качества предоставляе​мых услуг связи, в том числе и органами местного самоуправления. /68/

1.7 Социальные аспекты деятельности органов местного самоуправления

Российская Федерация - социальное государство, политика ко​торого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека (ст. 7 Конституции РФ). Основ​ными направлениями социальной политики являются: государствен​ная поддержка семьи, материнства, отцовства и детства; государствен​ное пенсионное обеспечение; социальная защита населения; создание социальных защиты и занятости; охрана труда и здоровья граждан.

К сожалению, вопросы социальной защиты населения недоста​точно отражены в законодательстве о местном самоуправлении. В ря​де аспектов их возможности неоправданно ограничены. Например, с одной стороны, в целом государство должно заботиться о трудовой занятости населения и преодолении безработицы, для чего создана единая Федеральная служба занятости; с другой - вряд ли правильно, что на территории муниципального образования существует подраз​деление службы занятости, которое занимается проблемами трудо​устройства местного населения, но организационно оно независимо от органов местного самоуправления.

В советский период пенсионное обслуживание населения осу​ществляли непосредственно на местах отделы социального обеспече​ния исполнительных комитетов районных и городских Советов. Сей​час создан единый Пенсионный фонд РФ. Он имеет свои отделения в каждом муниципальном районе и городском округе, однако органы местного самоуправления не обладают возможностями влиять на них: речь идет об организации работы, поскольку в отделениях Фонда пожилые люди вынуждены отстаивать длинные очереди, чтобы попасть на прием, но органы местного самоуправления даже в этом плане ни​чего не могут сделать.

Во многих муниципальных образованиях созданы комитеты или отделы социальной защиты населения в качестве подразделений местной администрации. Однако в Федеральном законе 2003 г. уча​стие в социальной защите населения для местного самоуправления прямо, как вопрос местного значения, не предусмотрено. Отдельные специализированные федеральные законы также недостаточно от​ражают роль органов местного самоуправления в данной сфере. На​пример, Федеральный закон от 24 ноября 1995 г. «О социальной за​щите инвалидов в Российской Федерации» (в ред. от 1 марта 2008 г.) /30/ называет органы местного самоуправления в числе тех, кто несет от​ветственность за оказание помощи указанным категориям граждан. Закон содержит отдельные статьи о компетенции органов власти Рос​сийской Федерации  и ее субъектов, но не имеет статьи о компетенции органов местного самоуправления. Федеральный закон от 21 дека​бря 1996 г. «О дополнительных гарантиях по социальной защите де​тей - сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» /31/ называет органы местного самоуправления в числе тех, кто ответствен за его реализацию, но полномочий этих органов не указывает. Более того, ряд положений приведенных актов уменьшает возможности местного самоуправления. В частности, предоставление гарантий для детей-сирот отнесено к расходным обязательствам субъектов РФ; из переч​ня полномочий органов местного самоуправления, осуществляемых в области социальной защиты, исключено создание ими комиссий по делам несовершеннолетних.

До недавнего времени на органы местного самоуправления возлага​лась опека и попечительство. Но Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе​дерации» (в ред. от 29 декабря 2006 г.) отнес к ведению всех муници​пальных образований «участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству». Чтобы понять, что означает такое «участие», надо обращаться к специальному законодательству. Вместе с тем возможно принятие правовые актов на муниципальном уровне, конкретизирую​щих участие органов местного самоуправления в реализации федераль​ного законодательства.

Национальный проект по поддержке семьи требует активного уча​стия органов местного самоуправления. Какие бы усилия ни предпри​нимались по линии государственных органов, в конечном счете любая семья, проживающая на территории муниципального образования, нуждается в помощи муниципальных органов, к тому же на их терри​тории располагаются и зачастую находятся в местном ведении многие социальные, образовательные и культурные учреждения, которые не​обходимы для оказания помощи семьям.

1.8 Организация оказания медицинской помощи

В соответствии со ст. 41 Конституции РФ каждый имеет право на охрану здоровья и медицинскую помощь. Медицинская помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов, других поступлений. В Российской Федера​ции финансируются федеральные программы охраны и укрепления здоровья населения, принимаются меры по развитию государствен​ной, муниципальной, частной систем здравоохранения, поощряется деятельность, способствующая укреплению здоровья человека, разви​тию физической культуры и спорта, экологическому и санитарно эпи​демиологическому благополучию.

Самостоятельная муниципальная система здравоохранения состоит из муниципальных учреждений здравоохранения, которые оказывают населению медицинскую помощь бесплатно. Кроме того, эта система участву​ет в принятии различных мер медицинского, санитарно-гигиенического и противоэпидемического характера, направленных на сохранение и укрепление физического и психического здоровья населения.

Естественно, охрана здоровья и медицинская помощь - вопрос ведения государства в целом; проведение единой государственной политики в области здравоохранения отнесено к компетенции Пра​вительства РФ и непосредственно Министерства здравоохранения и социального развития РФ. Функции организации и осуществления контроля и надзора в сфере здравоохранения, в том числе за медицин​ской деятельностью, деятельностью в сфере обращения лекарственных средств возложены на Федеральную службу по надзору в сфере здра​воохранения и социального развития, которая осуществляет также ак​кредитацию медицинских организаций, создаваемых субъектами РФ, муниципальными образованиями, а также организациями различных организационно-правовых форм.

Значительная часть задач в данной сфере возложена на органы государственной власти субъектов РФ. Так, в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» /32/ к их полномочи​ям, осуществляемым самостоятельно за счет средств бюджета субъекта (за исключением субвенций из федерального бюджета) в сфере здравоохранения, относятся организация оказания: 

- специализированной медицинской помощи в специализированных диспансерах и иных специализированных медицинских учреждениях;

- обязательного медицинского страхования неработающего населения;

- специализированной (санитарно-авиационной) скорой медицинской помощи. 

Таким образом, органы государственной власти субъектов РФ призваны оказывать специализированную медицинскую помощь, требующую наличия больших объемов материальных и финансовых за​трат, а также высококвалифицированных кадровых работников узкой специализации.

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации мест​ного самоуправления в Российской Федерации» дифференцированно определяет возможности уровней местного самоуправления. Он обя​зывает муниципальные районы и городские округа осуществлять ме​роприятия по медицинскому обслуживанию населения. К их ведению отнесена организация оказания на соответствующей территории пер​вичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов. При этом Закон допускает возможность выполнения перечисленных задач в поселениях и городских округах ведомственной медициной, если эти единицы включены в утвержденный Правитель​ством РФ перечень территорий, население которых обеспечивается ме​дицинской помощью в медицинских учреждениях, подведомственных федеральному органу исполнительной власти.

В 2007 г. органам местного самоуправления муниципальных райо​нов и городских округов было дано право на решение такого вопроса, не отнесенного Законом к вопросам местного значения, как создание службы неотложной медицинской помощи в структуре медицинских учреждений в целях оказания на территории муниципального района первичной медико-санитарной помощи. В принципе, это означает воз​можность объединения подведомственных и ведомственных структур для решения соответствующей задачи.

Что касается поселений, в том числе и городских, Закон, опреде​ляя вопросы местного значения, вообще не говорит об охране здоровья и медицинской помощи, если не считать обеспечение безопасности, охрану жизни и здоровья людей на водных объектах, создание, разви​тие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и ку​рортов местного значения на территории поселения (п. 26, 27 ст. 14).

Разумеется, так или иначе органы местного самоуправления поселе​ния содействуют решению других задач, связанных с охраной здоровья граждан, но сосредоточение медицинской помощи в ведении муници​пального района должно способствовать уровню ее качества и профес​сионализма.

В области здравоохранения органы местного самоуправления должны руководствоваться Конституцией РФ, положениями Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан от 22 июля 1993 г. /7/, а также Федеральных законов от 22 июня 1998 г. «О лекарственных средствах» /33/, от 17 сентября 1998 г. «Об иммунопро​филактике инфекционных болезней» /34/, от 24 июня 1999 г. «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовер​шеннолетних» /35/, Закона РФ от 28 июня 1991 г. «О медицинском страхо​вании граждан в Российской Федерации». /36/

В настоящее время наметилась тенденция усиления государствен​ного присутствия в решении вопросов здравоохранения, поэтому и Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, и другие упоминавшиеся акты претерпевают существенные изменения. Органы государственной власти Российской Федерации и субъектов РФ наделяются основными видами полномочий по предо​ставлению всех видов квалифицированной медицинской помощи по особо опасным и социально значимым заболеваниям.

Забота о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения, которая возлагалась на органы местного самоуправления, теперь также признается государственной функцией.

Вместе с тем муниципальная система здравоохранения сохраняется, и муниципальные органы управления здравоохранением, находящиеся в муниципальной собственности медицинские организаций, предпри​ятия и учреждения, являющиеся юридическими лицами и осуществля​ющие свою деятельность согласно соответствующим законодательным и нормативно-правовым актам по вопросам здравоохранения, должны выполнять свою часть специализированной работы.

Органы местного самоуправления в рамках действующего законодательства Российской Федерации вправе создавать на территории района, округа лечебно-профилактические учреждения, фармацевти​ческие предприятия и организации, аптечные учреждения. Создавая собственную сеть учреждений здравоохранения, органы местного са​моуправления, в пределах своей компетенции несут ответственность за ее эффективное функционирование. Не следует забывать и о том фак​те, что деятельность по оказанию населению медицинских услуг явля​ется лицензируемым видом деятельности.

Кроме того, на территории Российской Федерации существует единая номенклатура государственных и муниципальных учреждений здравоохранения, а также единые методики и нормативы предоставле​ния медицинских услуг населению, которые призваны обеспечивать прежде всего качество услуг в области здравоохранения.

Достижение основных целей муниципального здравоохранения предполагает решение широкого круга задач: реализацию государ​ственной политики и обеспечение исполнения законодательства Рос​сийской Федерации на территории муниципального образования; формирование органов управления муниципальной системы здраво​охранения; организацию и развитие учреждений муниципальной си​стемы здравоохранения; формирование средств местных бюджетов в части расходов на здравоохранение; разработку порядка оказания медицинской помощи населению муниципальными учреждениями здравоохранения.

Основными принципами деятельности органов местного самоуправления в области охраны здоровья населения должны оставаться: соблюдение прав человека и гражданина в области охраны здоровья, особое внимание к профилактическим мерам в рассматриваемой сфе​ре, доступность медико-санитарной помощи, защищенность граждан в случае утраты ими здоровья.

1.9 Образование

Особый интерес в аспекте формирования целей социального разви​тия любой муниципальной единицы представляет сфера образования. Организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования из​давна входит в перечень вопросов, ответственность за решение кото​рых возлагается на органы местного самоуправления.

В статье 31 Закона РФ от 10 июля 1992 г. «Об образовании» (в ред. от 24 апреля 2008 г.) /37/ отражены следующие полномочия органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов в области образования:

1)  организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ;

2)  организация   предоставления   дополнительного   образования детям (за исключением дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения) и общедоступного бесплатного дошкольного образования;

3) создание, реорганизация и ликвидация муниципальных образовательных учреждений;

4) обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений, обустройство прилегающих к ним территорий;

5) учет детей, подлежащих обязательному обучению в образова​тельных учреждениях, реализующих образовательные програм​мы начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования.

Закон «Об образовании» ранее относил к ве​дению названных органов местного самоуправления также опеку и по​печительство, но с 2008 г. муниципальные образования только участву​ют в решении вопросов опеки и попечительства.

Вопросами организации образовательного процесса по основным общеобразовательным параметрам призваны заниматься органы мест​ного самоуправления муниципальных районов и городских округов. Требование о соблюдении равенства прав граждан на получение обра​зования, а также большое количество сельских поселений, в которых зачастую крайне сложно организовать полноценный учебный процесс в рамках установленных требований общеобразовательной школы, привели к тому, что полномочия в области образования законодатель​но установлены лишь за уровнем муниципальных районов и городских округов. Городские и сельские поселения должны получать услуги по организации образовательного процесса от муниципальных районов.

Финансовое обеспечение образовательного процесса (прежде всего заработная плата учителям) в школах возлагается на органы государ​ственной власти субъектов РФ. При этом муниципальные образования обязываются предоставлять помещения, предназначенные для обеспе​чения процесса образования, а также для дополнительного образова​ния и организации отдыха детей в каникулярное время. Содержание, в том числе ремонт, этого имущества также осуществляется за счет местных бюджетов.

При реализации полномочий по дошкольному образованию органы местного самоуправления организуют и координируют методическую, диагностическую и консультативную помощь семьям, воспитываю​щим детей дошкольного возраста на дому (ст. 18 Закона РФ «Об об​разовании»).

Основными направлениями развития дошкольного образования, которыми должны руководствоваться органы местного самоуправления в своей работе по дошкольному воспитанию, являются:

- создание условий для наиболее полного развития способностей и интересов детей дошкольного возраста, в том числе с ограниченными возможностями здоровья, на основе индивидуального подхода;

- сохранение и развитие системы различных видов дошкольных образовательных учреждений и обеспечение их функционирования в соответствии с потребностями населения;

- поддержка и развитие разнообразных форм оздоровительной рабо​ты в образовательных учреждениях различных типов и видов;

- содействие семьям в обучении и воспитании детей дошкольного возраста, не посещающих дошкольных образовательных учреждений;

- обеспечение преемственности дошкольного и начального обще​го образования, развитие интеграции дошкольных образовательных учреждений с образовательными учреждениями общего и дополни​тельного образования, внедрение новых образовательных технологий в систему дошкольного образования;

- совершенствование воспитательных программ для детей с ограниченными возможностями здоровья.

Ст. 1 Федерального закона от 22 августа 1996 г. «О высшем и послевузовском образовании» (в ред. от 24 апреля 2008 г.) /38/ содержит общее положение: «Правовое регулиро​вание отношений в области высшего и послевузовского профессионального образования» осуществляется настоящим Федеральным за​коном, другими законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, а также законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ и муниципальными правовыми актами. /68/ Правда, трудно представить муниципаль​ное правотворчество в данной сфере - в большей мере следовало бы предполагать содействие органов местного самоуправления деятель​ности вузов, расположенных на соответствующей территории, т. е. не сам образовательный процесс, а размещение вуза, организацию работы транспорта, коммунальные услуги и т. д.

Мероприятия органов местного самоуправления по созданиию собственных вузов вряд ли могут иметь широкое распространение, хотя ст. 31 Закона об образовании была дополнена 31 декабря 2005 г. ч. 3, со​гласно которой: «Органы местного самоуправления городских округов имеют право создания, реорганизации и ликвидации муниципальных высших учебных заведений». Аналогичная норма есть и в Федераль​ном законе от 22 августа 1996 г. Этот Закон тоже предусмотрел ряд прав органов местного самоуправления в отношении создания и деятельно​сти высших учебных заведений. В частности, установлено (ст. 8), что филиалы федеральных государственных высших учебных заведений создаются учредителем по согласованию с соответствующими феде​ральным органом исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления по месту нахождения филиала.

Муниципальные вузы создаются, реорганизуются и ликвидируют​ся органами местного самоуправления городских округов в соответ​ствии с законодательством в порядке, установленном муниципальны​ми правовыми актами, финансируются за счет местного бюджета. При выборах ректора такого вуза в состав аттестационных комиссий входят представители органов местного самоуправления городских округов (50%). Гарантии для научно-педагогических работников муниципаль​ных высших учебных заведений и научно-педагогических работников муниципальных научных учреждений (организаций), действующих в системе высшего и послевузовского профессионального образова​ния, могут устанавливаться органами местного самоуправления го​родских округов. По договорам с органами местного самоуправления в целях содействия им в подготовке специалистов соответствующего уровня образования осуществляется прием учащихся.

И все же право на организацию в стране высшего образования в больше мере реализуется сегодня как государственное полномочие, и собственная деятельность органов местного самоуправления город​ских округов вряд ли существенно расширится от указания в законода​тельстве на их возможности.

1.10 Обеспечение пользования культурными ценностями

Конституцией РФ каждому гарантируется свобода всех сфер твор​ческой деятельности, право на участие в культурной жизни и пользо​вание учреждениями культуры, а также на доступ к культурным цен​ностям (ст. 44). Реализация конституционных положений во многом зависит от обеспеченности  населения услугами учреждений культуры - библиотеками, театрами, концертными залами, музеями, картинными галереями, кинотеатрами, а также от многообразия этих учреждений культуры по характеру деятельности (драматические, музыкальные, детские театры, государственные и муниципальные библиотеки, биб​лиотеки предприятий, учреждений, организаций и т. д.) и формам соб​ственности.

Создание условий для деятельности учреждений культуры всегда входило в перечень вопросов местного значения. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не только продолжил, но и расширил эту линию в нормативном правовом регулировании организации местно​го самоуправления. Для органов местного самоуправления городских и сельских поселений Закон называет следующие направления дея​тельности в рассматриваемой сфере:

- организацию библиотечного обслуживания населения, комплекто​вание и обеспечение сохранности фондов библиотек поселения;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры;

- сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собствен​ности поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, располо​женных на территории поселения;

- создание условий для развития местного традиционного народно​го художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в поселении;

- обеспечение условий для развития на территории поселения физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселения;

- создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения.

Аналогично Закон определяет и направления деятельности город​ских округов в данной сфере.

Для органов местного самоуправления муниципальных районов Федеральный закон 2003 г. выделил их ответственность за решение интегративных задач в интересах входящих в муниципальный район поселений. Он отнес к ведению муниципального района:

- организацию библиотечного обслуживания населения межпоселенческими библиотеками, комплектование и обеспечение сохранности их библиотечных фондов;

- создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами по организации досуга и услугами организаций культуры;

- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества в поселениях, входящих в состав муниципального района.

Основы законодательства Российской Федерации о культуре от 9 октября 1992 г. /8/ отнесли к направлениям культурной деятельности также архивное дело, музейное дело, телевидение, радио и другие аудиовизуальные средства в части создания и распространения культурных ценностей. К этим сферам местное самоуправление в той или иной степени причастно. Федеральный закон 2003 г. включил в ведение му​ниципальных образований формирование соответственно архивных фондов поселения, муниципального архива района, городского округа. В 2006 г. поселениям, муниципальным районам и городским округам было предоставлено право на создание музеев соответствующего му​ниципального образования. Большинство муниципальных районов и городских округов поддерживает издание газет этих муниципальных образований, создание кабельных сетей телевидения и локального ра​диовещания.

Федеральный закон для реализации перечисленных полномочий органов местного самоуправления позволяет иметь в муниципальной собственности имущество, необходимое для организации библиотек, а также предназначенное для организации досуга и обеспечения жите​лей поселения услугами организаций культуры. /68/

1.11 Обеспечение условий для досуга, развития физической культуры и спорта

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отнес к числу во​просов местного значения создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании. Одновременно му​ниципальным образованиям предоставлено право иметь  в собственно​сти имущество, предназначенное для развития на их территории мас​совой физической культуры и спорта.

При этом строительство новых государственных и муниципаль​ных  образовательных  учреждений   всех  типов   без   физкультурно-оздоровительных и спортивных сооружений, а также ликвидация имею​щихся сооружений, находящихся в государственной или муниципаль​ной собственности, не допускается, пока на данной территории не будут созданы равнозначные сооружения. Нормативы обеспеченности жилых районов основными физкультурно-спортивными сооружениями опре​деляются органами исполнительной власти субъектов РФ в области фи​зической культуры и спорта на основе градостроительных норм.

Создание условий для занятий физической культурой граждан по месту жительства и в местах массового отдыха может осуществляться органами местного самоуправления в соответствии с муниципальными программами развития физической культуры и спорта. Программы - наиболее распространенный, но не единственный способ решения проблем в данной области физической культуры и спорта. Возможна поддержка со стороны органов местного самоуправления и иными путями, в частности целевым выделением средств на строительство спор​тивных сооружений либо поддержка физкультурно-оздоровительных и спортивных организаций.

Содействуя развитию физкультуры и спорта на территории муниципального образования, органы местного самоуправления должны руководствоваться основными принципами, установленными Феде​ральным законом от 4 декабря 2007 г. «О физической культуре и спорте в Российской Федерации». /39/

Согласно ст. 9 «Полномочия органов местного самоуправления в области физической культуры и спорта» данного Закона к полномочиям органов местного самоуправления муниципальных образований относятся:

1)  определение основных задач и направлений развития физической культуры и спорта с учетом местных условий и возможностей, принятие и реализация местных программ развития физи​ческой культуры и спорта;

2)  популяризация физической культуры и спорта среди различных групп населения;

3)  организация проведения муниципальных официальных физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий, а также организация физкультурно-спортивной работы по месту жительства граждан;

4)  утверждение и реализация календарных планов физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий муниципальных обра​зований;

5)  организация медицинского обеспечения официальных физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий муниципаль​ных образований;

6)  содействие обеспечению общественного порядка и общественной безопасности при проведении на территориях муниципальных образований официальных физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий;

7)  утверждение порядка формирования спортивных сборных команд муниципальных районов и городских округов, их обеспечение;

8)  участие в организации и проведении межмуниципальных региональных, межрегиональных, всероссийских и международных спортивных соревнований и учебно-тренировочных мероприятии спортивных сборных команд Российской Федерациии спортивных сборных команд соответствующего субъекта РФ, проводимых на территориях муниципальных образований;

9)  оказание содействия субъектам физической культуры и спорта, осуществляющим свою деятельность на территориях муниципальных образований;

10) осуществление иных установленных в соответствии с законодательством Российской Федерации и уставами муниципальных       образований полномочий.

Органы местного самоуправления могут оказывать содействие спортивным клубам посредством:

- строительства, реконструкции, ремонта спортивных сооружений и иных объектов спорта;

- передачи в безвозмездное пользование или долгосрочную аренду на льготных условиях помещений, зданий, сооружений, являющихся муниципальной собственностью;

- обеспечения спортивным инвентарем и оборудованием; 

- оказания иной поддержки в порядке и в случаях, которые установлены нормативными правовыми актами федеральных органов исполнительной власти, субъектов РФ или муниципальными правовыми актами.

Согласно Федеральному закону от 4 декабря 2007 г. (ст. 20) орга​низация и проведение физкультурного мероприятия или спортивного соревнования осуществляются в соответствии с положением (регла​ментом) о физкультурном мероприятии или таком спортивном со​ревновании, утверждаемым его организаторами. При этом порядок утверждения положений (регламентов) об официальных физкультур​ных мероприятиях и спортивных соревнованиях муниципального об​разования, требования к содержанию этих положений (регламентов) устанавливаются органами местного самоуправления.

Именно органы местного самоуправления создают условия для раз​вития физической культуры и спорта по месту жительства и месту от​дыха граждан, в том числе путем привлечения специалистов в этой об​ласти.

Особо Закон выделяет задачи органов государственной власти и местного самоуправления по оказанию помощи инвалидам. Органы публичной власти, в том числе и муниципального уровня, совместно с общественными объединениями инвалидов способствуют инте​грации инвалидов и лиц с ограниченными возможностями здоровья в систему физической культуры, физического воспитания и спорта посредством физкультурно-спортивных организаций. Для этих це​лей, в том числе с участием органов местного самоуправления, ор​ганизуется проведение физкультурных и спортивных мероприятий с участием инвалидов и лиц с ограниченными возможностями здо​ровья, создаются детско-юношеские спортивно-адаптивные школы, адаптивные детско-юношеские клубы физической подготовки.

Надо отметить, что в связи с развитием спортивно-оздоровительных услуг на платной основе органы местного самоуправления могут регулировать: цены за посещение спортивных соревнований, организуе​мых ими; плату за аренду спортивных сооружений, находящихся в их собственности, продажу абонементов гражданам на пользование таки​ми сооружениями; они могут разрешать проводить в муниципальных спортивных сооружениях занятия бесплатно или на льготных условиях и в случае необходимости предусматривать компенсацию соответству​ющим спортивным сооружениям за счет средств местных бюджетов или других не запрещенных законом источников.

1.12 Обеспечение прав и свобод, безопасной жизни граждан, организация охраны общественного порядка

Согласно ч. 1 ст. 132 Конституции РФ органы местного самоуправ​ления, помимо других направлений деятельности, осуществляют охра​ну общественного порядка, что также считается решением вопросов местного значения. В реальности круг задач органов местного самоу​правления шире и может быть обозначен как совокупность минимум трех названных в заголовке данного параграфа блоков вопросов:

- обеспечение прав и свобод граждан, в целом законности на террито​рии муниципального образования;

- создание условий безопасной жизни населения; 

- организация охраны общественного порядка. 

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» называет доста​точно много дел, относящихся к деятельности органов местного само​управления. Относить все их к вопросами местного значения можно лишь в том аспекте, что они находятся в ведении органов местного са​моуправления. В реальности в этих сферах органы местного самоуправ​ления присущими им способами и с учетом местных условий участву​ют в их решении проблем общегосударственной политики. Более того, в настоящее время расширен круг вопросов обеспечения прав и свобод граждан, их безопасности, охраны общественного порядка, к решению которых привлекаются органы местного самоуправления.

Обеспечение прав и свобод граждан, законности на территории муниципального образования, по существу, проявляется во всех направлениях деятельности органов местного самоуправления. Целевой характер но​сят их усилия, способствующие обеспечению участия граждан в обще​государственных мероприятиях либо в акциях субъектов РФ. Это касается федеральных и региональных выборов, а также референдумов. Возможны местные референдумы, голосования по отзыву, а также голосования в связи с преобразованием и изменением границ муниципальных образований.

Органы местного самоуправления призваны уделять внимание обеспечению равноправия граждан.

В социальном плане требуют заботы  менее защищенные слои насе​ления - дети, молодежь, женщины, пенсионеры. С 2006 г. к сфере дея​тельности местного самоуправления отнесены организация и финан​сирование проведения на территории муниципального образования общественных работ для граждан, испытывающих трудности в поиске работы, а также временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет.

В политическом плане органы местного самоуправления должны создавать равные условия для деятельности подразделений полити​ческих партий и иных общественных объединений на своей террито​рии. Федеральный закон 2003 г. (в ред. 2006 г.) выделил такой аспект деятельности органов местного самоуправления, как создание условий для осуществления деятельности, связанной с реализацией прав местных национально-культурных автономий на территории муниципального образования, оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфере межнациональных отношений на своей территории.

Рассматривая обеспечение законности, прав и свобод граждан на территории муниципальных образований, требуется отметить, что современное муниципальное право предусматривает ряд норм, устанавливающих определенные требования и ограничения в деятельности органов местного самоуправления. Муниципальные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражда​нина согласно ст. 47 Федерального закона 2003 г., вступают в силу только после их официального опубликования (обнародования).

Кроме того, ст. 74 Закона устанавливает ответственность главы муниципального образования и главы местной администрации перед государством в случае, если ими совершены действия, влекущие нарушение прав и свобод человека и гражданина, угрозу единству и территориаль​ной целостности Российской Федерации, ее национальной безопас​ности и обороноспособности, единству правового и экономического пространства страны и ряд иных серьезных последствий.

Обеспечение прав и свобод граждан настоятельно требует выде​ления ряда аспектов проблемы в самостоятельный предмет ведения местного самоуправления и его органов. К сожалению, развитие за​конодательства и управление многими отраслями сейчас строится так, что реализация прав и свобод граждан идет мимо органов мест​ного самоуправления, хотя населению приходится обращаться в соответствующие органы регулярно, выстаивать длинные очереди, терпеть бюрократическое бездушие и формализм.

В связи с этим требует внимания органов местного самоуправления - в плане обеспечения прав и свобод граждан - деятельность расположен​ных на территории муниципальных образований подразделений выше​стоящих органов управления и учреждений в сферах обеспечения заня​тости населения, социального (пенсионного) обеспечения, регистра​ционной службы, бюро технической инвентаризации, миграционной службы, госавтоинспекции и др. В соответствии с Указом Президента РФ от 2 июля 2005 г. «Вопросы взаимодействия и координации деятель​ности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и территориальных органов федеральных органов исполнительной вла​сти» /49/ глава исполнительной власти субъекта РФ наделен полномочиями по организации взаимодействия и координации деятельности органов исполнительной власти соответствующего субъекта и территориальных органов МВД России РФ, Министерства по делам гражданской обо​роны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, Министерства юстиции РФ, федеральных служб исполнения наказаний, регистрации, судебных приставов, федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти, руководство кото​рыми осуществляет Правительство РФ, федеральных служб и федераль​ных агентств, подведомственных этим министерствам.

В Федеральном законе 2003 г. следовало предоставить главе муниципального образования аналогичное право взаимодействия и координации деятельности - в рамках законодательства - подразделений вышестоящих органов и учреждений, действующих на данной территории, в части обеспечения должного уровня обслуживания граждан, обе​спечения их прав и свобод. Законодательство говорит о взаимодействии органов местного самоуправления с органами про​куратуры и суда в части обеспечения прав и свобод граждан, охраны общественного порядка. И это не причиняет ущерба самостоятельно​сти соответствующих органов.

В ряде случаев законодатель отходит от норм о «содействии» и «создании условий» со стороны органов местного самоуправления к закреплению их прямых прав, поскольку это диктуется интересами граждан. Например, при дополнении 29 декабря 2006 г. Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» и включении в него ст. 14.1 «О правах органов мест​ного самоуправления поселения на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения поселений» в соответствующем перечне названо их право на совершение нотариальных действий, предусмотренных законодательством, в случае отсутствия в поселении нотариуса. Фактически восстановлено право, которое в прежние времена принад​лежало сельским и поселковым Советам именно по той же причине - необходимость нотариальных действий и отсутствие нотариуса.

Создание условий безопасной жизни населения всегда было важной задачей органов местного самоуправления. В последние годы ее вы​полнение осложнилось фактами террористических и экстремистских проявлений, что отражено в круге вопросов местного значения. Со​гласно ст. 14 Федерального закона 2003 г. к ведению поселений отне​сены и традиционные вопросы обеспечения безопасности, например обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах насе​ленных пунктов поселения (в свое это было время одной из важных за​дач земского самоуправления), и относительно новые:

- участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах поселения;

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычай​ных ситуаций в границах поселения;

- организация и осуществление мероприятий по гражданской оборо​не, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуа​ций природного и техногенного характера;

- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения; 

- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреж​дений, находящихся на территории поселения.

Фактически такие же вопросы названы Законом применительно к муниципальным районам и городским округам.

В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 1994 г. «О пожарной безопасности» (в ред. от 18 октября 2007 г.) /40/ законодательство Российской Федерации о пожарной безопасности основывается на Кон​ституции РФ и включает в себя настоящий Федеральный закон, прини​маемые в соответствии с ним федеральные законы и иные нормативные правовые акты, а также законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, муниципальные правовые акты, регулирующие вопросы пожарной безопасности. Основными элементами системы обеспечения пожарной безопасности являются органы государственной власти, ор​ганы местного самоуправления, организации, граждане, принимающие участие в обеспечении пожарной безопасности в соответствии с законо​дательством Российской Федерации. Пожарная охрана подразделяется на следующие виды:

- государственная противопожарная служба;

- муниципальная пожарная охрана; 

- ведомственная пожарная охрана;  

- частная пожарная охрана;         

- добровольная пожарная охрана.

Финансовое обеспечение мер первичной пожарной безопасности в границах муниципального образования, в том числе добровольной пожарной охраны, в соответствии с Федеральным законом 1994 г. яв​ляется расходным обязательством муниципального образования.

Муниципальная пожарная охрана создается органами местного самоуправления на территории муниципальных образований. Цель, за​дачи, порядок создания и организации деятельности муниципальной пожарной охраны, порядок ее взаимоотношений с другими видами по​жарной охраны определяются органами местного самоуправления.

С задачами органов местного самоуправления по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций тесно связаны их полномочия по организации и осуществлению мероприятий по гражданской обороне на территории муниципального образования. Правовой основой ре​гулирования правоотношений в сфере гражданской обороны выступа​ет Федеральный закон «О гражданской обороне» /41/, согласно которому гражданская оборона - это система мероприятий по подготовке к за​щите и по защите населения, материальных и культурных ценностей на территории Российской Федерации от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, а также при возникновении чрезвычайных ситуаций природного и техноген​ного характера. Указанным Федеральным законом органы местного самоуправления в области гражданской обороны наделены широкими полномочиями. Так, органы местного самоуправления самостоятельно в пределах границ муниципальных образований:

- проводят мероприятия по гражданской обороне, разрабатывают и реализовывают планы гражданской обороны и защиты населения;

- проводят подготовку и обучение населения способам защиты от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий;

- поддерживают в состоянии постоянной готовности к использова​нию системы оповещения населения об опасностях, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, защитные сооружения и другие объекты гражданской обороны;

- проводят мероприятия по подготовке к эвакуации населения, материальных и культурных ценностей в безопасные районы;

- проводят первоочередные мероприятия по поддержанию устойчи​вого функционирования организаций в военное время;

- создают и содержат в целях гражданской обороны запасы продовольствия, медицинских средств индивидуальной зашиты и иных средств. Обеспечение указанных мероприятий является расходным обязательством муниципального образования.

Вопросы, связанные с осуществлением органами местного самоуправления полномочий по организации деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории муниципального образования, регулируются Феде​ральным законом от 22 августа 1995 г. «Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей» (в ред. от 28 апреля 2008 г.). /42/ Аварийно-спасательные службы, аварийно-спасательные формирования могут создаваться:

- на постоянной штатной основе - профессиональные аварийно-спасательные службы, профессиональные аварийно-спасательные формирования;

- на нештатной основе - нештатные аварийно-спасательные формирования;

- на общественных началах - общественные аварийно-спасательные формирования.

Профессиональные аварийно-спасательные службы, профессио​нальные аварийно-спасательные формирования могут создаваться: на федеральном уровне, в субъектах РФ, а также в органах местного са​моуправления - по их решению. В последнем случае финансовое обе​спечение соответствующих подразделений является расходным обяза​тельством муниципального образования.

Вопросы, связанные с осуществлением мобилизационной подготов​ки, регулируются Федеральным законом от 26 февраля 1997 г. «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации» (в ред. от 25 октября 2006 г.). /43/ Согласно ст. 8 этого Закона органы мест​ного самоуправления осуществляют следующие полномочия в области мобилизационной подготовки и мобилизации:

- организуют и обеспечивают через соответствующие органы мобилизационную подготовку и мобилизацию;

- руководят мобилизационной подготовкой муниципальных образо​ваний и организаций, деятельность которых связана с деятельностью указанных органов или которые находятся в сфере их ведения;

- разрабатывают мобилизационные планы;

- проводят мероприятия по мобилизационной подготовке экономи​ки муниципальных образований;

- проводят во взаимодействии с федеральными органами исполнительной власти мероприятия, обеспечивающие выполнение мобилиза​ционных планов;

- заключают договоры (контракты) с организациями о поставке продукции, проведении работ, выделении сил и средств, об оказании услуг в целях обеспечения мобилизационной подготовки и мобилизации муниципальных образований;

- при объявлении мобилизации проводят мероприятия по переводу экономики муниципальных образований на работу в условиях военно​го времени;

- в случае несостоятельности (банкротства) организаций, имеющих мобилизационные задания (заказы), принимают меры по передаче этих заданий (заказов) другим организациям, деятельность которых связана с деятельностью указанных органов или которые находятся в сфере их ведения;

- оказывают содействие военным комиссариатам в их мобилизаци​онной работе в мирное время и при объявлении мобилизации; вносят в органы государственной власти предложения по совершенствованию мобилизационной подготовки и мобилизации.

Перечисляя возможности органов местного самоуправления в пла​не обеспечения безопасности населения, следует специально сказать об одной интересной новелле, включенной в Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» в 2006 г.: органы местного самоуправления по​селений и городских округов вправе в соответствии с уставами муни​ципальных образований принимать решение о привлечении граждан к выполнению на добровольной основе социально значимых для поселения и городского округа работ (в том числе дежурств) в целях решения ряда вопросов местного значения поселений, связанных в основном с обеспе​чением безопасности населения. К социально значимым работам могут быть отнесены только работы, не требующие специальной профессио​нальной подготовки. К выполнению социально значимых работ могут привлекаться совершеннолетние трудоспособные жители поселений и городских округов в свободное от основной работы или учебы время на безвозмездной основе не более чем один раз в три месяца. При этом продолжительность социально значимых работ не может составлять более четырех часов подряд.

В сфере охраны общественного порядка органы местного самоуправления, казалось бы, призваны играть большую роль, поскольку по Конституции РФ они, как уже говорилось, осуществляют охрану общественного порядка - на самом деле роль их пока остается скромной. В прежние времена в районах и городах милицией официально руководили отде​лы внутренних дел исполнительных комитетов районных и городских Советов - т. е. хотя бы формально эта система правоохранительных органов по горизонтали имела местное подчинение. В наши дни в этой системе господствует вертикаль управления.

Федеральным законом 2003 г. к ведению муниципального района и городского округа отнесена организация охраны общественного по​рядка на их территории муниципальной милицией. Но эти положения Закона вступают в силу в сроки, установленные федеральным законом, определяющим порядок организации и деятельности муниципальной милиции (абз. 2 ч. 3 ст. 83). В настоящее время федеральный закон о муниципальной милиции не принят.

Закон РФ от 18 апреля 1991 г. «О милиции» (с изменениями и дополнениями) /44/ охрану общественного порядка и обеспечение общественной безопасности относит к основным задачам милиции. По этому Закону милиция решает стоящие перед ней задачи во взаи​модействии с другими государственными органами, органами местно​го самоуправления, общественными объединениями, трудовыми кол​лективами и гражданами, а также муниципальными органами охраны общественного порядка, деятельность которых регулируется федераль​ным законом, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. Закон не содержит понятия «муниципальные органы охраны общественного порядка» и «муниципальная милиция».

Вместе с тем Закон «О милиции» предусматривает ряд обязанностей органов местного самоуправления по поддержке и обеспечению деятельности милиции. В частности, часть милиции общественной безопасности как составной части органов внутренних дел финансируется за счет средств местных бюджетов. Органы местного самоуправления вправе за счет средств собственных бюджетов устанавливать дополни​тельную численность подразделений милиции общественной безопас​ности, а также увеличивать расходы на содержание милиции.

Соответствующие органы местного самоуправления предоставляют милиции служебные помещения, а участковым уполномоченным ми​лиции - помещения для работы на обслуживаемых административных участках, оборудованные мебелью, оргтехникой и средствами связи.

В Законе «О милиции» ранее было предусмотрено, что начальники милиции общественной безопасности районов, городов и иных муниципальных образований назначаются на должность и освобождаются от должности министрами внутренних дел, начальниками управлений (главных управлений) внутренних дел субъектов РФ по согласованию с соответствующими органами местного самоуправления и являются по должности заместителями начальников органов внутренних дел районов, городов и иных муниципальных образований. Однако Законом от 25 июля 2006 г. положение о согласовании было исключено из Закона «О милиции». Таким образом, возможности органов местного самоу​правления были ослаблены. 
При реализации Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» выяснилось, что его нормы мало способствуют привлечению населения к обеспечению безопасности и охране общественного порядка. Поэто​му в 2006 г. В Закон включили ряд дополнений: 

1) привлечение насе​ления к социально значимым работам, в том числе и связанным с без​опасностью населения, включая дежурства; 

2) создание в поселении «условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка». 

Известный опыт народных дружин, патрулей и т. п. оказался востребованным и в наши дни.

В настоящее время принят закон о полиции. /45, 68/
 2 Межмуниципальное сотрудничество

2.1 Понятие и содержание межмуниципального сотрудничества  

Межмуниципальное сотрудничество подразумевает способы взаимодействия муниципальных образований в целях повышения эффективности решения вопросов местного значения. Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» посвятил межмуниципальному сотрудниче​ству не только отдельную статью в «Общих положениях», но и специ​альную гл. 9, в которой достаточно четко обозначил формы, способы и направления межмуниципального сотрудничества.

По смыслу Закона межмуниципальное сотрудничество охватывает общественные отношения, связанные с категорией «местное самоуправление» и возникающие между различными муниципальными образованиями и органами местного самоуправления. Однако, в прин​ципе, нельзя исключать возможности объединений муниципальных образований - в рамках их сотрудничества - направлять свои пред​ставления, рекомендации и предложения в органы государственной власти по соответствующим вопросам в целях повышения эффектив​ности совместной деятельности в сфере местного самоуправления.

В целом межмуниципальное сотрудничество направлено на то, что​бы муниципальные образования на базе своей самостоятельности на межмуниципальном уровне решали собственные и общие для них  проблемы, используя различные организационные формы межмуниципальных объединений, предусмотрен​ные законодательством и муниципальными правовыми актами.

При этом Федеральный закон 2003 г. содержит запрет для всех ви​дов межмуниципальных объединений вмешиваться в деятельность муниципальных образований, ограничивать их самостоятельность.

Что касается содержания работы союзов, ассоциаций и других объединений муниципальных образований, их органов и должностных лиц, то ее можно классифицировать как по территориальному уровню созда​ния, так и по основным направлениям реализации местного самоуправле​ния, по группам проблем, присущих всем муниципальным образовани​ям, или, наоборот, по вопросам, которые в большей мере выражены для того или иного региона.

В принципе, хотя практика межмуниципального сотрудничества еще складывается, уже просматривается ряд направлений, которым межмуниципальные объединения уделяют повышенное внимание. Прежде всего, это насущные межтерриториальные хозяйственно-экономические проекты, которые сложно, а то и невозможно решить отдельному муниципальному образованию. Это могут быть строительство общих транспортных путей, газификация и электрификация населенных пунктов, охрана окружающей среды и т. д.

В нынешних условиях актуальна проблема подготовки квалифицированных кадров для органов местного самоуправления. Для ее решения на союзы муниципальных образований могут быть возложены задачи подготовки и переподготовки кадров для органов местного самоуправ​ления посредством организации методических семинаров, краткосрочных и долгосрочных курсов в специализированных центрах. С этой же целью возможно заключение договоров с учебными заведениями о целевой подготовке специалистов для органов местного самоуправ​ления.

На современном этапе развития местного самоуправления для всех без исключения муниципальных образований очевидна проблема их юридического обеспечения. Законодатель предполагает существование муниципального уровня правотворчества. Однако создать юридиче​скую службу, а порой даже иметь одного юриста в аппарате муници​пальных органов - проблема. Поэтому возможно создание на разных уровнях межмуниципального сотрудничества специальных подразде​лений, наподобие юридических консалтинговых фирм, назначение ко​торых оказание правовой помощи органам местного самоуправления, подготовка информации о состоянии законодательства, содействие в пополнении компьютерных справочных правовых систем, обобще​ние правоприменительной, в том числе судебной, практики по различ​ным направлениям деятельности органов местного самоуправления, проведение консультаций для руководителей и юристов муниципаль​ных образований.

В целях представления и защиты интересов местного самоуправле​ния ассоциации и союзы муниципальных образований могут вступать в отношения с органами государственной власти с тем, чтобы совершенствовать законодательство, консолидировать усилия представительных органов местного самоуправления при реализации права законодатель​ной инициативы в органах власти субъектов РФ, а также реализовывать интересы местного самоуправления на федеральном уровне.

Объединения муниципальных образований помимо универсальных задач могут решать и специфические для определенных видов муниципальных образований или регионов задачи. Так, союзы муниципальных районов в рамках межмуниципальной кооперации вправе сосредо​точить усилия на решении вопросов транспортного обслуживания населения, строительства дорог, предоставления услуг связи и пр. В рай​онах с крайне неблагополучной экологической ситуацией решение проблем охраны может быть в центре внимания межмуниципального сотрудничества природной окружающей среды. Предметом повышен​ного внимания союзов и ассоциаций местного самоуправления в ряде районов страны являются интересы коренных малочисленных народов на территориях их компактного проживания.

2.2 Организационные формы и способы межмуниципального сотрудничества

В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрены различные организационные формы и способы межмуниципального сотрудничества. Это советы муниципальных образований в каждом субъекте Российской Федерации, общероссийское объединение муни​ципальных образований, межмуниципальные хозяйственные общества и некоммерческие объединения муниципальных образований. Кроме того, Закон допускает возможность с учетом особенностей территори​альной и организационной основы муниципальных образований иных объединений в рамках межмуниципального сотрудничества.

Согласно ст. 9 и 66 Закона в каждом субъекте РФ в обязательном порядке создается совет муниципальных образований. Организация и деятельность совета осуществляется в форме ассоциаций в соответствии с Федеральным законом «О некоммерческих организациях». /46/

Закон не определяет, в каком порядке создаются подобные сове​ты, кто является их членом. А это важный момент в связи, во-первых, с наличием разных по уровню муниципальных образований, во-вторых, с определением того, кто будет представлять муниципальное образова​ние в совете.

При решении первого вопроса нет четкости, должен ли совет субъ​екта РФ состоять из делегатов от всех муниципальных образований, созданных в субъекте, или же из представителей от групп субъектов, например, от муниципального района один представитель от районно​го звена, другой - от поселений, входящих в район. Думается, логика здесь должна быть простой: если это совет муниципальных образова​ний данного субъекта РФ, в совет должны войти представители всех муниципальных единиц. Этот вывод подтверждается и тем фактором, что Закон 2003 г. называет органом объединения съезд (собрание членов) совета муниципальных образований субъекта РФ. Естественно, это будет большой по численности орган. Однако в полном составе он может собираться не часто, а для текущих дел изберет из своей среды бюро совета или иной аналогичный орган.

Не совсем простым является и второй вопрос. Казалось бы, в ка​честве представителя муниципального образования в совете субъекта РФ лучше видеть главу муниципального образования. Однако, глава муниципального образования может быть одно​временно главой местной администрации, и в этом случае есть еще отдельный глава представительного органа муниципального образова​ния, который вправе представлять свою единицу в совете муници​пальных образований субъекта. Скорее всего, определение такого представителя надо отнести к компетенции представительного органа муниципального образования. Тем более, что согласно ч. 10 ст. 35 Федерального закона 2003 г. именно в исключительной компетенции представительного органа муниципального образования находится «определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества».

В Законе 2003 г. закреплены наиболее важные полномочия съезда (собрания членов) совета муниципальных образований, в том числе утверждение устава совета, размеры и порядок уплаты членских взно​сов, избрание органов управления.

Второй (по вертикали вверх) уровень межмуниципального объеди​нения - федеральный. Часть 2 ст. 8 Федерального закона 2003 г. гла​сит: «В целях организации взаимодействия муниципальных образова​ний, советов муниципальных образований субъектов РФ, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований Российской Федерации, в том числе в целях представления указанных интересов в федеральных органах государственной власти и организации со​трудничества муниципальных образований Российской Федерации с международными организациями и иностранными юридическими лицами, советы муниципальных образований субъектов РФ могут об​разовывать единое общероссийское объединение муниципальных об​разований».

До принятия Закона 2003 г. на общероссийском уровне существо​вало несколько видов объединений муниципальных образований (Конгресс муниципальных образований, Союз городов, Союз малых городов и др.). Все они были добровольными: в их состав входили кон​кретные муниципальные образования. Названный Конгресс пытался выступать общим центром объединения, что не всегда ему удавалось и не препятствовало деятельности других союзов. /47, 48/ 

Федеральный закон 2003 г. отражает идею одного, «глобального» объединения муниципальных образований для всей страны. Правда, если советы муниципальных образований субъектов РФ создаются в обязательном порядке, то общероссийское объединение муници​пальных образований создается по воле большинства субъектов РФ. Согласно ст. 67 Закона советы муниципальных образований субъектов РФ могут образовать единое общероссийское объединение муници​пальных образований при условии, если в его состав входят советы му​ниципальных образований не менее двух третей субъектов РФ.

Закон не исключает существование других объединений муниципальных образований. И все-таки он нацеливает, хотя и в мягкой форме, на их вхождение в единую структуру. «В состав единого общероссийского объединения муниципальных образований могут входить иные объединения муниципальных образований» (ст. 67).

Роль единого федерального объединения не ограничивается перечисленными выше задачами внутригосударственного характера. Его можно считать и главным центром в плане международного сотруд​ничества Российской Федерации по вопросам организации местного самоуправления в стране. В соответствии со ст. 67 Закона: «Единое общероссийское объединение муниципальных образований в порядке, определяемом Президентом РФ, представляет предложения по составу кандидатов в представители Российской Федерации в Палате местных властей Конгресса местных и региональных властей Европы и по со​ставу кандидатов в члены делегации Российской Федерации для уча​стия в Конгрессе местных и региональных властей Европы».

Новое единое общероссийское объединение муниципальных образований - Общероссийский конгресс муниципальных образований - учреждено 7 июля 2006 г. В соответствии с уставом Конгресса его руководящими органами являются:

- общее собрание членов Конгресса, которое включает представите​лей советов и ассоциаций муниципальных образований субъектов РФ;

- президент Конгресса - избирается общим собранием сроком на три года и является единоличным исполнительным органом Конгресса;

- президиум Конгресса - формируется общим собранием сроком на три года и руководит деятельностью Общероссийского конгресса в период между заседаниями общего собрания. Президиум состоит из 15 человек, включая президента Конгресса, который входит в президи​ум по должности.

В учредительном собрании Общероссийского конгресса муници​пальных образований приняли участие 67 советов и ассоциаций муни​ципальных образований субъектов РФ. По состоянию на 2008 г. членами Конгресса являлись 83 субъекта РФ (данные до объединения ряда субъектов в новые субъекты РФ), которые включали в себя 92% всех муниципальных образований России. В некоторых субъектах РФ пока не созданы советы муниципальных образований.

Среди основных направлений деятельности Общероссийского кон​гресса муниципальных образований в первую очередь такие:

- мониторинг федерального законодательства с целью отслеживания интересов местного самоуправления и участие в федеральном законодательном процессе;

- организация взаимодействия с федеральными органами государственной власти в части представления интересов местного самоуправ​ления;

- консультативно-методическое и организационное содействие деятельности советов муниципальных образований субъектов РФ, обеспечение их взаимодействия с органами государственной власти субъектов РФ;

- содействие созданию системы подготовки кадров для органов мест​ного самоуправления;

- осуществление в установленном порядке международной деятельности.

Федеральный закон 2003 г. предусматривает и возможность межмуниципального сотрудничества также посредством создания различных межмуниципальных хозяйствующих организаций. Закон определяет, что представительные органы муниципальных образований для совмест​ного решения вопросов местного значения могут принимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответствен​ностью (ст. 68).

Межмуниципальные хозяйственные общества осуществляют свою деятельность в соответствии с Гражданским кодексом РФ, иными федеральными законами. Государственная регистрация этих обществ осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 8 августа 2001 г. «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» (в ред. от 1 декабря 2007 г.). /13/ 

Представительные органы муниципальных образований могут принимать решения о создании некоммерческих организаций в форме автономных некоммерческих организаций и фондов. Некоммерческие организации муниципальных образований осуществляют свою дея​тельность в соответствии с Гражданским кодексом РФ, федеральным законом о некоммерческих организациях, иными федеральными зако​нами. /68/

Вопросы

1. Какой объем полномочий закреплен за органами местного самоуправления в сфере планирования социально-экономического развития муниципального образования?
2. Какие принципы взаимоотношений между органами местного самоуправления и предприятиями, не входящими в муниципальную собственность?

3. Что понимается под муниципальным заказом?

4. Каковы задачи и полномочия органов местного самоуправления в сфере развития и поддержки малого и среднего предпринимательства?

5. Каковы полномочия органов местного самоуправления в сфере коммунального комплекса?

6. Какие сходные вопросы решают органы местного самоуправления поселений, городских округов и муниципальных районов в области планирования застройки территории муниципального образования?

7. Каковы основные требования к содержанию мероприятий по охране окружающей среды, которые органы местного самоуправления призваны осуществлять на территории муниципального образования?

8. В чем состоит содействие развитию торговли на территории муниципального образования органами местного самоуправления?

9. Каков объем полномочий органов местного самоуправления, связанных с развитием  транспортного обслуживания населения?

10. Какие основные направления социальной политики реализуются на муниципальном уровне?

11. Какова структура муниципальной системы здравоохранения?

12. Какие полномочия закрепил законодатель в сфере образования за органами местного самоуправления?

13. Как организуют органы местного самоуправления обеспечение населения пользованием культурными ценностями?

14. Каким образом органы местного самоуправления содействуют развитию физкультуры и спорта на территории муниципального образования?

15. Каковы задачи органов местного самоуправления по обеспечению прав и свобод, безопасности жизни граждан?

16. Каковы полномочия органов местного самоуправления в сфере обеспечения законности и организации общественного порядка на территории муниципального образования?

17. В каких организационных формах проявляется межмуниципальное сотрудничество?

18. Каковы организационные способы межмуниципального сотрудничества?
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Тема № 16: Особенности организации местного самоуправления на территориях, имеющих особый правовой статус
1 Организация местного самоуправления в городах Москве и Санкт-Петербурге                                      

Федеральный закон 2003 г. «Об общих прин​ципах организации местного самоуправления в Российской Федера​ции»  /3/  предоставил городам федерального значения Москве и Санкт-Петербургу, где муниципальными образованиями являются внутри​городские территории, возможность самостоятельного регулирования особенностей организации местного самоуправления.

Являясь по Конституции РФ /1/ городами федерального значения, Москва и Санкт-Петербург утратили возможность в целом быть муниципальным образованием. Статус города - субъекта РФ послужил юридически формальным препятствием для осуществления местного самоуправления в масштабах города федерального значения. Москва попыталась соединить в изначальной редакции своего Устава 1995 г. /21/ характеристику города как субъекта РФ и муниципального образования. Формальное основание: Конституция РФ говорит (ч. 1 ст. 131), что мест​ное самоуправление осуществляется в городских поселениях, и пусть хоть кто-то докажет, что Москва не является городским поселением. Несмотря на критику со стороны ряда ученых (доводы: Конституция РФ характеризует статус Москвы только как субъекта РФ и столицы Рос​сийской Федерации, но не муниципального образования, и определение такого статуса города требует внесения изменения в Конституцию РФ), городские власти не шли на уточнение формулировок Устава. И все-таки они вынуждены были это сделать после соответствующих решений Верховного Суда РФ, исключив из Устава указание на статус Москвы в целом как муниципальной единицы.

Но муниципальными образованиями могут быть внутригородские территориальные подразделения в каждом из городов федерального значения. И во многих отношениях организация здесь местного самоуправления имеет свои особенности. Вот тогда и возникла необходимость так построить нормативное правовое регулирование, чтобы максимально обеспечить право жителей городских районов на местное самоуправление. Для этого федеральный законодатель предусмо​трел как осуществление местного самоуправления в Москве и Санкт-Петербурге  на вну​тригородских территориях, так и возможность отражения в законах этих городов специфики территориальной организации местного са​моуправления, помноженной на масштабы социально-экономической деятельности в Москве и Санкт-Петербурге и обусловленной стремле​нием сохранить единое городское хозяйство.
1.1 Особенности организации местного самоуправления в городе Москве

В Москве порядок изменения границ и преобразования муниципаль​ного образования, а также учета мнения населения по соответствующему вопросу регулируются Законом города от 15 октября 2003 г. «О наимено​ваниях и границах внутригородских муниципальных образований в го​роде Москве». /27/  В городе существует 125 внутригородских муниципаль​ных образований. Городским Законом установлен перечень вопросов местного значения для внутригородских муниципальных образований. С учетом сохранения единого городского хозяйства.

Поскольку уровень бюджетной обеспеченности зависит от ком​петенции муниципального образования, источники доходной части местного бюджета определяются законом города. При этом источни​ки, закрепленные Федеральным законом 2003 г. «Об общих принци​пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и Налоговым кодексом РФ /2/ за местными бюджетами, по усмотрению городского законодателя могут зачисляться в городской бюджет или бюджет муниципального образования. Подобным же образом опреде​ляется и объем имущества муниципального образования - в прямой зависимости от объема предметов ведения и полномочий.

Что касается возможности передачи отдельных государственных полномочий города внутригородским муниципальным образованиям, то по общему правилу ч. 3 ст. 19 Федерального закона 2003 г. они осу​ществляются в муниципальных районах и городских округах, а иное может быть установлено Федеральным законом или законом субъекта РФ, что и сделано в Законе г. Москвы от 14 июля 2004 г. «О порядке наделения органов местного самоуправления внутригородских муни​ципальных образований в городе Москве отдельными полномочиями города Москвы (государственными полномочиями)». /28/ Примечательно, что в соответствии с п. 6 ст. 2 этого Закона отдельными государствен​ными полномочиями наделяются органы местного самоуправления всех внутригородских муниципальных образований одновременно.

Как и вся публичная власть в Российской Федерации, муниципаль​ная власть в городе реализуется населением как непосредственно, так и через органы и должностных лиц внутригородских муниципальных образований. Правила, установленные Федеральным законом 2003 г. для подготовки и проведения местного референдума, муниципальных выборов, опросов, собраний, публичных слушаний и других форм не​посредственной демократии, распространяются на внутригородские муниципальные образования в Москве. Они получают при необходи​мости развитие в уставе муниципального района.

Законом г. Москвы от 6 ноября 2002 г. «Об организации местного самоуправления в городе Москве» (ст. 10) /29/ к органам местного самоуправления отнесены представительный орган местного самоуправле​ния - муниципальное собрание, исполнительно-распорядительный орган - муниципалитет, а также иные органы, образуемые в соответ​ствии с уставом муниципального образования. Должностными лицами согласно Закону являются председатель муниципального собрания, ру​ководитель муниципального образования, руководитель муниципали​тета. Уставом муниципального образования могут быть предусмотрены иные выборные и назначаемые должностные лица.

Муниципальное собрание состоит из депутатов, избираемых по многомандатным и одномандатным избирательным округам. Их числен​ность в зависимости от числа избирателей может колебаться от 10 до 20 человек. Так, Уставом муниципального образования «Гагаринское» /22/ число депутатов муниципального собрания составляет 12 человек, из​бираемых в трех- и четырехмандатных округах сроком на четыре года. Такое же положение закреплено в Уставе внутригородского муници​пального образования «Раменки» г. Москвы.  /23/
К исключительным полномочиям муниципальных собраний помимо полномочий, закрепленных в ст. 35 Федерального закона 2003 г., уставы внутригородских муниципальных образований в Москве относят:

- избрание из своего состава руководителя муниципального образования;

- назначение руководителя муниципалитета;

- внесение в органы государственной власти Москвы предложений о строительстве на территории муниципального образования социаль​но значимых объектов;

- право законодательной инициативы в Московской городской Думе;

- утверждение регламента муниципального собрания;

- образование комиссий муниципального собрания. /39,40/
Комиссии муниципального собрания создаются из депутатов со​брания на срок его полномочий. Численный состав комиссий, их наи​менование и направления деятельности утверждаются муниципаль​ным собранием. Один депутат не может входить в состав более двух комиссий и быть председателем более одной комиссии. Руководитель муниципального образования не может быть председателем комиссии муниципального собрания. Комиссии занимаются подготовкой реше​ний муниципального собрания и организацией их исполнения.

Депутат муниципального собрания внутригородского муниципаль​ного образования в г. Москве осуществляет свои полномочия без отры​ва от основной деятельности. Согласно Закону г. Москвы от 25 февраля 2004 г. «О статусе депутата муниципального собрания внутригородско​го муниципального образования в городе Москве» /30/ депутат осущест​вляет свою деятельность в различных формах, в том числе участвуют в заседаниях собрания и его органов, во встречах с избирателями, во внесении депутатского запроса, в разработке правовых актах муниципального образования.

Депутат имеет право на первоочередной прием по вопросам своей деятельности на территории соответствующего муниципального об​разования должностными лицами территориальных органов исполни​тельной власти города, органов местного самоуправления, руководите​лями учреждений, органов общественных объединений, на получение информации у названных органов и должностных лиц. В случае если информация содержит охраняемую законом тайну, депутат может ее получить при наличии соответствующего допуска. При обращении де​путата в органы и к должностным лицам на территории муниципаль​ного образования соответствующий адресат обязан в течение 15 дней дать ответ по существу обращения. Действенным средством в работе депутата является депутатский запрос, с которым депутат единолично или в составе группы депутатов может обратиться в органы и к долж​ностным лицам по вопросам ведения муниципального собрания. За​прос вносится на заседании собрания, а ответ на него представляется в течение 15 дней и оглашается на заседании собрания.

Обязанности депутата главным образом заключаются в необходимо​сти соблюдать законодательство, обеспечивать и защищать права и за​конные интересы жителей, не реже одного раза в месяц вести прием из​бирателей и отчитываться перед ними не реже одного раза в год, а так​же соблюдать ограничения, связанные со статусом депутата. В число этих ограничений включается запрет на занятие депутатского мандата в ином муниципальном или государственном органе, равно как и за​нятие должности государственной или муниципальной службы. Депутату запрещено получать подарки в связи со своим статусом, оказывать предпочтение избирательным объединениям и отдельным кандидатам на государственных и муниципальных выборах, а также обеспечивать преференции организациям, в которых депутат имеет коммерческий интерес. В случае получения депутатом на официальном мероприятии подарка от юридических или физических лиц стоимостью более пя​ти минимальных размеров оплаты труда он обязан передать подарок в собственность муниципального образования.

В качестве социальной гарантии депутату предоставляется право бесплатного проезда в общественном транспорте (кроме такси) по всей территории Москвы, а также проезд автобусом от Москвы до Зелено​града и обратно. Решение о возбуждении уголовного дела в отношении депутата или привлечении его в качестве обвиняемого принимается прокурором города Москвы.

Председателем муниципального собрания по должности является руководитель муниципального образования. Он избирается из числа депутатов на срок полномочий собрания и работает на постоянной основе. Председатель муниципального собрания - руководитель муниципаль​ного образования - помимо представительских и организационных функций возглавляет призывную комиссию.

Муниципалитет как исполнительно-распорядительный орган местно​го самоуправления наделяется правами юридического лица. Структура муниципалитета и его численный состав устанавливаются муници​пальным собранием по представлению руководителя муниципалитета. В свою очередь, руководитель муниципалитета назначается на долж​ность решением муниципального собрания по представлению конкурсной комиссии.

Трудовой контракт с руководителем муниципалитета заключает руководитель муниципального образования. Внутригородские муниципальные образования в Москве непосредственно в уставах закрепляют требования, которым должен отвечать кандидат на должность руководи​теля муниципалитета. Так, согласно Уставу муниципального образования «Раменки» руководителем муниципалитета может быть гражданин РФ, достигший возраста 21 года, имеющий высшее образование и практический опыт управленческой деятельности не менее двух лет. В муниципальном образовании «Гагаринское» возраст определен в 23 года, а стаж управленческой деятельности - не менее 5 лет.

Поскольку руководитель муниципалитета является муниципаль​ным служащим, на него, как и на других муниципальных служащих исполнительно-распорядительных органов муниципального образо​вания, распространяются правила, установленные Федеральным законом от 2 марта 2007 г. «О муниципальной службе в Российской Фе​дерации» /4/ и Законам г. Москвы от 24 марта 2004 г. «О муниципальной службе в городе Москве» (в ред. от 30 ноября 2005 г.). /31,36/

1.2 Особенности организации местного самоуправления    в городе Санкт-Петербурге 

Особенности местного самоуправления в Санкт-Петербурге в значительной мере объясняются теми же факторами, что и в Москве, - осуществление местного самоуправления на внутригородских территориях и необходимость сохранения единого городского хозяйства. Этим обу​словлены изъятие из ведения органов местного самоуправления и пе​редачи в компетенцию органов государственной власти города вопро​сов определения источников доходной части местных бюджетов, равно как и экономической основы деятельности местного самоуправления в целом. Но в Санкт-Петербурге есть и свой, местный фактор, отража​ющийся в своеобразии организации местного самоуправления - слож​ность территориального устройства города и наличие многочисленных анклавных территорий. В Москве населенные пункты, не граничащие с городом, но входящие в его состав, исчисляются единицами. В Санкт-Петербурге они занимают значительное место и по территории, и по числу жителей, и по доле в консолидированном бюджете города.

Такое состояние дел породило необходимость решения проблемы статуса муниципальных образований - городов и поселков, не являю​щихся внутригородскими территориями Санкт-Петербурга, но вклю​ченных в состав данного города федерального значения. Эти населен​ные пункты, наделенные статусом самостоятельных муниципальных образований, не имеют единой инфраструктуры с Санкт-Петербургом и не затрагивают проблем обеспечения его единого городского хозяй​ства, что предполагает особый подход к закреплению их статуса.

В законодательстве Санкт-Петербурга нашли выход из положения в дифференцированном подходе к закреплению вопросов местного значения за собственно внутригородскими муниципальными образо​ваниями и муниципальными единицами, которые таковыми не явля​ются, хотя и включены в состав города.

Согласно Закону Санкт-Петербурга от 25 июля 2005 г. «О территориальном устройстве Санкт-Петербурга» (в ред. от 15 июня 2007 г.) /32/ город включает в себя 111 муниципальных образований, в числе кото​рых 81 муниципальный округ, 9 городов и 21 поселок. В ст. 10 Закона Санкт-Петербурга от 7 июня 2005 г. «Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге» (в ред. от 13 декабря 2007 г.) /33/ сначала закрепляются вопросы ведения, общие для всех муниципальных образований. Затем названы дополнительно вопросы для городов и посел​ков: содержание и благоустройство, обеспечение сохранности и вос​становление мест погребения и воинских захоронений, мемориальных сооружений и объектов, увековечивающих память погибших; органи​зация установки указателей с названиями улиц и номерами домов; текущий ремонт и содержание дорог, расположенных в пределах границ муниципального образования в соответствии с перечнем, утвержден​ным правительством Санкт-Петербурга. Для городов это еще: утверж​дение адресных программ размещения объектов розничной торговли; организация парковок и автостоянок на своей территории; организа​ция, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольно​го образования; текущий ремонт и содержание дорог, расположенных в пределах границ муниципального образования.

Что касается структуры органов и должностных лиц местного самоуправления, городской Закон «Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге» (ст. 25) повторяет соответствующие положе​ния Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Тем не менее, в уставах самих муниципальных образований можно, в отличие от Мо​сквы, увидеть некоторое разнообразие.

В частности, особенность внутригородских муниципальных образований в Санкт-Петербурге состоит в том, что они имеют не названия, а номера; уставы образований предусматривают как традиционные, так и несколько специфические органы. Так, согласно Уставу муници​пального образования «Муниципальный округ» № 74 (в ред. от 23 ноя​бря 2005 г.) /24/ органами этого Муниципального образования являются муниципальный совет, местная администрация, опекунский совет, контрольно-ревизионная комиссия. К категории должностных лиц Устав относит депутатов муниципального совета, работающих в со​вете на постоянной основе, главу муниципального образования и его заместителя, ответственного секретаря совета, председателей комис​сий совета, главу местной администрации и его заместителя, а также председателя контрольно-ревизионной комиссии муниципального образования. Муниципальный совет в данном Уставе характеризуется как постоянно действующий и единственный на территории муници​пального образования выборный орган. Совет включает 20 депутатов, избираемых на пять лет в четырехмандатных округах.

Глава муниципального образования избирается из числа депутатов совета и является его председателем. В зависимости от решения совета он может исполнять свои полномочия на постоянной или непостоян​ной основе. Администрация муниципального образования определена в Уставе как постоянно действующий орган местного самоуправления, осуществляющий исполнительно-распорядительные функции по ре​шению вопросов местного значения и реализации отдельных государ​ственных полномочий. Руководит местной администрацией ее глава, назначаемый муниципальным советом по контракту.

Опекунский совет согласно Уставу - постоянно действующий коллегиальный орган муниципального образования, осуществляющий функции органов опеки и попечительства, опекунский совет состоит из семи членов с правом решающего голоса. Руководит опекунским со​ветом по должности глава муниципального образования. Заместителем председателя опекунского совета является глава местной администра​ции, а секретарем по должности - ответственный секретарь муници​пального совета. Кроме того, в состав опекунского совета назначают​ся по два члена от муниципального совета и местной администрации. Таким образом, Устав исходит из ответственной роли муниципального образования в решении вопросов опеки и попечительства. Но здесь на​до вспомнить то, что сначала на органы местного самоуправления возлагалось решение вопросов опеки и попечительства. Но к ведению муниципальных образований отнесено «участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству». Надо полагать, с учетом общей тенденции будут скорректированы и за​дачи указанного опекунского совета.

Контрольно-ревизионная комиссия в рассматриваемом муници​пальном округе № 74 Санкт-Петербурга состоит из трех членов, из​бираемых из своего состава муниципальным советом. В комиссию не могут входить глава муниципального образования, его заместитель и председатели постоянных комиссий.

Уставы городов и поселков как муниципальных образований в соста​ве Санкт-Петербурга также имеют свои особенности. Например, Устав муниципального образования «Город Пушкин» от 27 апреля 2005 г. /25/ предписывает обязательное создание представительного органа - Пушкинского муниципального совета - должности главы муниципального образования и местной администрации. Срок полномочий совета - 4 года, он состоит из 20 депутатов, избираемых на муниципальных выборах по четырем пятимандатным округам. Глава муниципального образования «Город Пушкин» избирается из состава муниципального совета на срок его полномочий и является председателем представи​тельного органа. Местная администрация работает под руководством главы администрации, назначаемого муниципальным советом по ре​зультатам конкурсного отбора на срок, не превышающий срок полно​мочий представительного органа.

В пос. Стрельна как муниципальном образовании обязательными органами являются муниципальный совет, глава муниципального образования, местная администрация и ревизионная комиссия. Соглас​но Уставу муниципального образования пос. Стрельна (от 24 ноября 2005 г) /26/ муниципальный совет состоит из 10 депутатов, избираемых на 4 года по 5 двухмандатным округам. Глава муниципального образования избирается из числа депутатов совета на срок его полномочий. Глава подотчетен населению муниципального образования и муниципально​му совету, которому обязан не реже двух раз в год представлять отчет о своей работе. Глава местной администрации назначается на долж​ность муниципальным советом по представлению конкурсной комис​сии. Ревизионная комиссия формируется муниципальным советом в составе 3 человек в порядке, определяемом нормативным правовым актом муниципального совета, на срок его полномочий. /36,37,38/
2 Особенности организации местного самоуправления в закрытых административно-территориальных образованиях, наукоградах, северных и приграничных территориях
2.1 Закрытые административно-территориальные образования
Правовое регулирование отношений, связанных с особенностя​ми местного самоуправления в закрытых административно-терри​ториальных образованиях (ЗАТО), осуществляется Законом РФ от 14 июля 1992 г. «О закрытом административно-территориальном образовании» (в ред. от 1 декабря 2007 г.). /5/ 
Закрытым административно-территориаль​ным образованием признается имеющее органы местного самоуправ​ления территориальное образование, в пределах которого расположены промышленные предприятия по разработке, изготовлению, хранению и утилизации оружия массового поражения, переработке радиоактив​ных и других материалов, военные и иные объекты, для которых уста​навливается особый режим безопасного функционирования и охраны государственной тайны, включающий специальные условия прожива​ния граждан.

Вся территория ЗАТО является территорией муниципального образования со стату​сом городского округа.

Территория и границы ЗАТО определяются исходя из особого режима безопасно​го функционирования предприятий и (или) объектов, а также с учетом потребностей развития населенных пунктов. Однако Закон определяет такую особенность: при установлении и (или) изменении границ ЗАТО и при его реорганизации требования законодательства РФ об учете мнения населения не применяются. Таким образом, все пра​вила Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» на этот счет не действуют, когда речь идет и территории и границах. Более того, гра​ницы ЗАТО на период действия особого режима безопасного функционирования мо​гут не совпадать с границами субъектов РФ. Населенные пункты, рас​положенные в образовании, входят в состав городского округа.

ЗАТО находит​ся в ведении федеральных органов государственной власти по вопро​сам: установления административной подчиненности, границ образо​вания и земель, отводимых предприятиям и (или) объектам; определения полномочий органов государственной власти субъектов РФ в от​ношении указанного образования; медико-санитарного обеспечения в соответствии с законодательством РФ об охране здоровья граждан населения образования; выдачи разрешений на стро​ительство на земельных участках, занимаемых предприятиями и (или) объектами, о которых идет речь в данном Законе; обеспечения особого режима безопасного функционирования предприятий и (или) объек​тов, включающего специальные условия проживания граждан, охраны общественного порядка и обеспечения пожарной безопасности. Реше​ния по указанным вопросам принимаются Правительством РФ, если иное не предусмотрено федеральными законами.

Федеральные законы, законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, а также нормативные правовые акты органов местного самоуправления действуют в отношении ЗАТО с учетом особенностей, установленных Законом РФ 1992 г.

Решение о создании (преобразовании), реорганизации ЗАТО принимается Прези​дентом РФ, а предложения на этот счет вносятся Правительством РФ. Предложение об установлении административной подчиненности, об установлении и (или) изменении границ создаваемого (преобразуемо​го), реорганизуемого ЗАТО вносится Правительством РФ по согласованию с органа​ми государственной власти субъектов РФ, в ведении которых находят​ся соответствующие территории. Закон РФ 1992 г. гласит, что при от​сутствии в территориальном образовании и (или) на соответствующей территории органов местного самоуправления указанные органы фор​мируются в соответствии с законодательством РФ о местном самоуправлении и этим Законом в течение двух лет со дня создания ЗАТО.

Закон РФ 1992 г. (в ред. 2007 г.) ничего не говорит о том, подлежит ли выявлению Правительством РФ мнение если не населения, то хо​тя бы органов местного самоуправления ЗАТО при подготовке предложений Президенту РФ относительно самой возможности преобразования, изменения границ этого общества. Закон лишь определяет, что при принятии решения о реорганизации общества с учетом предложений соответствующих органов государственной власти, органов местного самоуправления определяются этапность и сроки отмены или изменения особого режима безопасного функционирования предприятий и (или) объектов, включающего специальные условия проживания граждан, а также изменения административно-территориального деления, виды и формы поддержки государством населения на переходный период, программы социально-экономического развития муниципального об​разования в порядке, установленном Правительством РФ. В общем, население ставится перед фактом неотвратимости реорганизации и может лишь рассчитывать на учет его просьб в рамках усмотрения федеральной власти.

Установленный Законом 1992 г. особый режим безопасно​го функционирования предприятий и (или) объектов в ЗАТО реально не зависит от создаваемых здесь органов местного самоуправления и включает:

- установление контролируемых и (или) запретных зон по границе и (или) в пределах указанного образования;

- ограничения на въезд и (или) постоянное проживание граждан на его территории;

- ограничения на полеты летательных аппаратов над его территори​ей;

- ограничения на право ведения хозяйственной и предприниматель​ской деятельности, владения, пользования и распоряжения природны​ми ресурсами, недвижимым имуществом, вытекающие из ограничений на въезд и (или) постоянное проживание; 
- ограничения на создание и деятельность на его территории организаций, учредителями которых являются иностранные граждане, лица без гражданства, иностранные некоммерческие неправительственные организации, отделения ино​странных некоммерческих неправительственных организаций, орга​низации с иностранными инвестициями.

Закон акцентирует: иные особенности, имеющие зна​чение для безопасных работ и проживания граждан в ЗАТО и зонах воздействия, могут устанавливаться федеральными органами исполнительной вла​сти и органами местного самоуправления в пределах их полномочий.

Структура, порядок формирования, полномочия и ответствен​ность органов местного самоуправления городского округа ЗАТО определяются в соответствии с законодательством по вопросам местного самоуправления с учетом особенностей, установленных Законом РФ 1992 г. 
Органы мест​ного самоуправления ЗАТО:

- координируют деятельность предприятий и (или) объектов, подразделений охраны, милиции, гражданской обороны и иных служб при угрозе возникновения чрезвычайных ситуаций;

- разрабатывают схемы оповещения и эвакуации населения в случаях аварий на предприятиях и (или) объектах либо при их угрозе. При возникновении опасности для жизни и здоровья населения в результате аварии на предприятии и (или) объекте глава местной администрации совместно с руководителями предприятия и (или) объекта осущест​вляет меры по спасению и охране жизни и здоровья людей, защите их прав, сохранению материальных ценностей, а при необходимости до начала работы соответствующих органов, образуемых Правительством РФ, принимает решение об эвакуации населения;

- участвуют совместно с руководителями предприятий и (или) объек​тов, по роду деятельности которых создано ЗАТО, и органами федеральной службы безо​пасности в порядке, устанавливаемом Правительством РФ, в опреде​лении пропускного режима в это образование, за исключением режимных территорий предприятий и (или) объектов, находящихся в границах внутренних контролируемых и (или) запретных зон;

- по согласованию с органами федеральной службы безопасно​сти имеют право давать разрешение на въезд граждан в образование и выезд из него, за исключением режимных территорий предприятий и (или) объектов, находящихся в границах внутренних контролируе​мых и (или) запретных зон;

- осуществляют контроль за санитарно-эпидемиологическим, радиационным и экологическим состоянием территорий ЗАТО, за исключением режимных территорий предприятий и (или) объектов, находящихся в границах внутренних контролируемых и (или) запретных зон, кото​рые подлежат ведению уполномоченных на то государственных контрольных и надзорных органов. Органы местного самоуправления информируются о результатах проверок;

- вносят предложения в соответствующие органы государственно​го и военного управления о проведении инспекционных проверок по соблюдению особого режима и обеспечению достаточных мер для за​щиты населения от воздействия радиоактивных и других материалов, представляющих повышенную опасность;
- выступают заказчиком на строительство и ремонт жилья, объектов социальной инфраструктуры, в том числе на основе долевого участия юридических лиц, расположенных на его территории.

В случае передачи в установленном порядке в муниципальную собственность жилых помещений государственного жилищного фонда, в том числе построенных или капитально отремонтированных за счет средств федерального бюджета, органы местного самоуправления за​крытого административно-территориального образования после от​несения таких помещений к специализированному жилищному фонду в порядке, установленном Правительством РФ, имеют право предо​ставлять такие помещения гражданам, проходящим службу или состо​ящим в трудовых отношениях с предприятиями и (или) объектами.

Порядок предоставления жилых помещений специализирован​ного жилищного фонда гражданам, проходящим службу или состоя​щим в трудовых отношениях с предприятиями и (или) объектами, в части, не урегулированной жилищным законодательством, устанав​ливается представительным органом ЗАТО по согласованию с федеральными органами исполнительной власти, в ведении которых находятся расположенные в ЗАТО предприятия и (или) объекты.

Органы местного самоуправления в названном образовании согласовывают с федеральными органами исполнительной власти, в ве​дении которых находятся расположенные в образовании предприя​тия и (или) объекты: планы и программы комплексного социально-экономического развития и образования; генеральный план; подготов​ленные на основе генерального плана проекты планировки территории; резервирование земель в границах образования для муниципальных нужд. Изложенные позиции, введенные в октябре 2007 г., в некоторой мере расширяют возможности органов местного самоуправления ЗАТО.

Вместе с тем Закон РФ 1992 г. с учетом его последующих корректировок не оставляет особого выбора при формировании отдельных органов местного самоуправления в ЗАТО. Так, согласно Закону главой местной администрации образования является только лицо, назначаемое на должность главы местной администрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом образования.

Закон определяет специфику формирования бюджета ЗАТО,    предусматривая обязательное участие в этом процессе соответствующих предприятий и организаций, достаточно выгодное для местного самоуправления:

- осуществление в ЗАТО за счет ассигнований из федерального бюджета строитель​ства предприятий и (или) объектов, а также их реконструкции с сохранением оборонной направленности производства влечет за собой обязательность отчисления части ассигнований органам местного самоуправления;

- средства в размере не менее 10% от затрат на производственное строительство сверх предусмотренных в соответствии с действую​щими нормативами в сводных сметных затратах единовременно ли​бо частями по срокам строительства перечисляются предприятиями и (или) объектами в распоряжение органов местного самоуправления на социально-экономическое развитие соответствующей террито​рии;

- при финансировании государственного оборонного заказа пред​приятия и (или) объекты, выполняющие государственный оборонный заказ, производят отчисления в бюджет ЗАТО для дополнительного финансирования программ в области экологии и здравоохранения в размере 1% от объ​ема финансирования, включаемые в стоимость государственного обо​ронного заказа;

- на производителей сельскохозяйственной продукции, снабжающих население ЗАТО, распространяются меры государственной поддержки, предусмо​тренные для сельскохозяйственных товаропроизводителей агропромышленного комплекса.

Но в отношении землепользования в ЗАТО возможности органов местного самоуправления по мере изменения Закона РФ 1992 г. сужались. В первоначальной редакции земли соответствующих предприятий и организаций были в их ведении, остальные земли - в ведении местных органов. Далее было установлено, что режим этих земель устанавливается Правительством РФ по согласованию с органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления ЗАТО. Теперь же норма о согласовании вообще исключена из Закона.
2.2 Наукограды

Особенности организации местного самоуправления в наукоградах главным образом обусловлены их функциональным значением и определяются Федеральным законом от 7 апреля 1999 г. «О статусе наукограда Российской Федерации» (в ред. от 18 октября 2007 г.). /6/
Наукоград Российской Федерации - муниципальное образование со статусом городского округа, имеющее высокий научно-технический потенциал, с градообразующим научно-производственным комплек​сом. Как можно видеть, Закон не оставляет выбора - если территория хочет быть наукоградом, она получает статус городского округа, т. е. не может быть просто городским поселением как разновидностью муни​ципального образования.

В соответствующей ст. 2.1 Закона «Критерии присвоения муниципальному образованию статуса наукограда» такое муници​пальное образование должно иметь на своей территории научно-производственный комплекс, и этот комплекс является градообра​зующим. Само наименование статьи предполагает, что претендент имеет статус муниципального образования. Следовательно, это мо​жет быть сельское поселение, городское поселение, муниципальный район с высокой плотностью населения, имеющие на своей терри​тории научно-производственный комплекс. Для перечисленных му​ниципальных образований решение вопроса о присвоении им ста​туса наукограда автоматически связано с преобразованием в иное муниципальное образование - городской округ. Если же на звание наукограда претендует уже существующий городской округ, для него с точки зрения муниципального права ничего не меняется, однако он получит определенные выгоды, предусмотренные законодательством для наукоградов.

Научно-производственный комплекс муниципального образова​ния, претендующего на присвоение статуса наукограда, должен быть градообразующим и отвечать следующим критериям:

- численность работников комплекса должна составлять не менее 15% от всех работающих в муниципальном образовании;

- объем научно-технической продукции хозяйствующих субъектов в данном муниципальном образовании в стоимостном выражении должен составлять не менее 50% или стоимость основных фондов для производства научно-технической продукции должна составлять не менее 50% фондов всех хозяйствующих субъектов без учета жилищно-коммунальной и социальной сферы;

- в научно-производственный комплекс входят юридические лица, зарегистрированные на территории данного муниципального образова​ния: научные, учебные и иные организации, осуществляющие научную деятельность, экспериментальные разработки, испытание, подготовку кадров и т. п., при наличии у них государственной аккредитации;

- в научно-производственный комплекс входят организации, доля наукоемкой продукции которых за последние три года составляет не менее 50% от их общего объема производства.

При наличии указанных критериев возможно инициирование оформления статуса муниципального образования как наукограда. Эта процедура регламентируется Порядком рассмотрения предложе​ний о присвоении муниципальному образованию статуса наукограда Российской Федерации и прекращении такого статуса, утвержденным постановлением Правительства РФ от 25 ноября 2004 г. /18/ Предложение о присвоении статуса наукограда согласовывается главой муниципаль​ного образования с органами государственной власти субъекта РФ и с пакетом документов вносится в Министерство образования и науки РФ. В такой пакет включаются:

- решение представительного органа муниципального образования о целесообразности развития муниципального образования как науко​града;

- перечень организаций, входящих в состав научно-производствен​ного комплекса; 
- справка о соответствии этих организаций установлен​ных Законом критериев;

- перечень приоритетных направлений научно-технической деятельности;

- программа комплексного социально-экономического развития территории;

- пояснительная записка с обоснованием целесообразности присвое​ния муниципальному образованию статуса наукограда.

Министерство образования и науки РФ в течение трех месяцев рассматривает представленные документы, организует проведение экспертизы на предмет соответствия их законодательству после чего направляет документы в Межведомственную комиссию по научно-инновационной политике для дачи заключения. В случае отрицатель​ного заключения Межведомственной комиссии это заключение с обо​снованием отказа в присвоении статуса наукограда направляется в му​ниципальное образование. При положительном заключении комиссии Минобразования подготавливает проект постановления Правительства РФ и направляет его в Министерство финансов РФ, а также в другие заинтересованные федеральные органы исполнительной власти, в под​разделения Академии наук и учреждения научно-производственного комплекса муниципального образования.

После согласования с указанными организациями проект поста​новления вносится на утверждение Правительства РФ. Срок наделе​ния муниципального образования статусом наукограда зависит от целей и задач, определенных в программе комплексного социально-экономического развития территории. В постановлении Правительства РФ устанавливаются также приоритетные направления деятельности наукограда.

Министерство образования и науки РФ ежегодно организует мониторинг результатов деятельности научно-производственного комплек​са наукограда. В случае исключения направлений деятельности науко​града из числа приоритетных направлений развития науки, технологий и техники или при наличии ходатайства представительного органа муниципального образования министерство направляет в Межведом​ственную комиссию по научно-инвестиционной политике предложе​ние о досрочном прекращении статуса наукограда. При положитель​ном заключении комиссии соответствующий проект постановления вносится в Правительство РФ. Статус наукограда не может быть пре​кращен ранее чем по истечении пяти лет с момента его присвоения. С прекращением статуса наукограда муниципальное образование со​храняет статус городского округа.

Основная цель в приобретении муниципальным образованием ста​туса наукограда - возможность получения дополнительного финанси​рования программ научно-производственного комплекса наукограда. В соответствии со ст. 8 Федерального закона «О статусе наукограда Российской Федерации» наличие статуса наукограда является основа​нием для финансирования из федерального бюджета в виде субвенций дополнительных расходов. При этом субвенции и дополнительные расходы наукоградов за счет этих субвенций не учитываются при рас​пределении межбюджетных трансфертов.

Отношения, связанные с дополнительным финансированием рас​ходов наукоградов, регулируются Порядком предоставления субвен​ций из федерального бюджета для финансирования дополнительных расходов наукоградов Российской Федерации, утвержденным поста​новлением Правительства РФ от 25 ноября 2004 г. (в ред. от 22 февраля 2006 г.) /18/  Согласно этому Порядку предоставление субвенций осуществляется Министерством финансов РФ муниципальным образованиям, имеющим статус наукоградов, для финансирования мероприятий по развитию и поддержке социальной, инженерной и инновационной ин​фраструктуры.

Для получения субвенции орган местного самоуправления науко​града в течение двух недель после принятия Федерального закона о федеральном бюджете представляет перечень этих мероприятий в Министерство образования и науки РФ, которое после согласования с Министерством финансов РФ и органами местного самоуправления утверждает этот перечень. Органы местного самоуправления науко​градов несут ответственность за нецелевое использование субвенций и ежеквартально представляют в Министерство финансов и Мини​стерства образования и науки отчет об использовании субвенции по специальной форме.

Статус наукограда присвоен нескольким муниципальным образованиям в Российской Федерации. Это города Реутов /11/, Фрязино /12/, Дубна /13/ и Ко​ролев Московской области /14/, город Мичуринск Тамбовской области /15/, рабочий поселок Кольцово Новосибирской области /16/, город Обнинск Калужской области /17/ и др. 
2.3 Особенности местного самоуправления в районах проживания коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока

Местное самоуправление в названных районах страны в целом стро​ится на основах, установленных Федеральным законом 2003 г. «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Это значит, что в этих районах также возможны указан​ные в Законе виды муниципальных образований - сельские поселе​ния, городские поселения, муниципальные районы и городские округа (последние - это, как правило, центры автономных округов, а также большие промышленные города, например Норильск).

Дополнениями от 18 октября 2007 г. В Федеральный закон 2003 г. включена ст. 82.1 «Особенности организации местного самоуправле​ния в муниципальных образованиях, расположенных в районах Край​него Севера и приравненных к ним местностях с ограниченными сро​ками завоза грузов (продукции)». В ней каких-то особенностей именно организации местного самоуправления на указанных территориях не видно. Закреплено лишь, что размещение и исполнение заказа на «се​верный завоз» - забота органов исполнительной власти субъектов РФ. А если что-то не включено в их перечень, тогда полномочия по раз​мещению и исполнению заказа на поставки иных товаров и оказание иных услуг осуществляются органами местного самоуправления ука​занных муниципальных образований.

Вместе с тем организация местного самоуправления в названных ча​стях страны должна считаться, в определенной мере, с возможностя​ми специфической организации жизни местного населения. Некорен​ное население, в своем большинстве приезжие, как в первом, во втором и третьем поколениях, живут по традиционным для своих националь​ностей правилам. А вот в отношении лиц, принадлежащих к коренным малочисленным народам, надо считаться не только с их бытовыми обычаями, но и с ранее сложившейся, ныне возрождающейся самоорганиза​цией жизни, построенной на принципах общинного самоуправления.

Согласно Федеральному закону от 20 июля 2000 г. «Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (в ред. от 2 фев​раля 2006 г.) /7/ такие общины создаются «в целях защиты исконной сре​ды обитания, традиционного образа жизни, прав и законных интересов указанных коренных малочисленных народов».

Закон «определяет правовые основы общинной формы самоуправ​ления и государственные гарантии его осуществления». Следовательно, этот акт сродни законодательству о местном самоуправлении: в обоих случаях речь идет о самоуправлении. Но местное самоуправление - это самостоятельная форма публичной власти, сочетающая начала обще​ственной и государственной власти; общины малочисленных народов можно считать в какой-то мере разновидностью общественной власти. Это самоорганизация самой жизни людей; в определенной степени это может быть также и хозяйственная самоорганизация - в учредитель​ных документах общины малочисленных народов согласно Закону 2000 г. должны быть определены: наименование общины; местонахож​дение; основные виды хозяйствования. Вместе с тем Закон говорит, что деятельность общин носит некоммерческий характер. Следовательно, община - форма самовыживания, в том числе если необходимо веде​ние общей хозяйственной деятельности гражданами для обеспечения своих потребностей.

Сказанное вытекает из общего определения общины, которое дано в Федеральном законе 2000 г.: «Общины малочисленных народов - формы самоорганизации лиц, относящихся к малочисленным на​родам и объединяемых по кровнородственному (семья, род) и (или) территориально-соседскому признакам, создаваемые в целях защиты их исконной среды обитания, сохранения и развития традиционных образа жизни, хозяйствования, промыслов и культуры». Закон преду​сматривает два вида общин:

- семейные (родовые) общины малочисленных народов - формы самоорганизации лиц, относящихся к малочисленным народам, объединяемых по кровнородственному признаку, ведущих традиционный образ жизни, осуществляющих традиционное хозяйствование и занимающихся традиционными промыслами;

- территориально-соседские общины малочисленных народов - фор​мы самоорганизации лиц, относящихся к малочисленным народам, постоянно проживающих (компактно и (или) дисперсно) на терри​ториях традиционного расселения малочисленных народов, ведущих традиционный образ жизни, осуществляющих традиционное хозяй​ствование и занимающихся традиционными промыслами.

Кроме того, Закон предусматривает союзы (ассоциации) общин малочисленных народов - межрегиональные, региональные и местные объединения общин малочисленных народов.

Федеральный закон 2000 г. содержит специальную  ст. 7 «Взаимоотношения общин малочисленных народов с органами государственной власти и органами местного самоуправления». Сама формулировка тоже говорит о том, что общины, союзы (ассоциации) общин не есть местное самоуправление. Между прочим, в действующей редакции названной статьи Закона много говорится о задачах органов государственной вла​сти по поддержке общин, но ничего не сказано о взаимоотношениях общин именно с органами местного самоуправления. Внешне общин​ное самоуправление в чем-то похоже на ТОС, предусмотренное Федеральным законом 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации», но все-таки ТОС включается в систему местного самоуправления, чего нельзя сказать об общинном самоуправлении.

Естественно, одной из важнейших задач органов местного самоуправления в местах существования общин малочисленных народов является оказание им действенной помощи, обеспечение прав и сво​бод соответствующей части местного населения. В п. 3 ст. 7 Федерального зако​на 2000 г. определено, что органы государственной власти Россий​ской Федерации и субъектов РФ, органы местного самоуправления, их должностные лица не вправе вмешиваться в деятельность общин малочисленных народов, союзов (ассоциаций) общин малочислен​ных народов, за исключением случаев, предусмотренных федераль​ным законодательством и законодательством субъектов РФ. Действия названных органов, в том числе местного самоуправления, их долж​ностных лиц, нарушающие самостоятельность общин малочислен​ных народов, союзов (ассоциаций) общин малочисленных народов, могут быть обжалованы в порядке, установленном федеральным законодательством.

Закон закрепляет организационную самостоятельность общин. Он гласит, что органы государственной власти Российской Федерации  и ее субъектов, органы местного самоуправления, их должностные ли​ца не могут быть учредителями общин малочисленных народов и чле​нами таких общин. Решения о создании общины малочисленных на​родов, об утверждении ее устава, о формировании органов управления и органов контроля принимаются на учредительном собрании общины малочисленных народов. Устав подлежит государственной регистра​ции, о его последующих изменениях надо информировать как органы государственной власти, так и органы местного самоуправления. Об​щины малочисленных народов вправе обжаловать в суд действия ор​ганов государственной власти, органов местного самоуправления, их должностных лиц, ущемляющие права общин и их членов, а также тре​бовать возмещения убытков, причиненных им в результате нанесения ущерба окружающей среде.

Статус самих соответствующих территорий подробно закреплен в Федеральном законе от 7 мая 2001 г. «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (в ред. от 26 июня 2007 г.).   /8/ Такие территории относятся к особо охраняемым природным территориям федерального, регионального и местного значения (ст. 5). Образование территорий традиционного природопользования федерального значения осуществляется решениями Правительства РФ по согласованию с органа​ми государственной власти соответствующих субъектов РФ на основании обращений лиц, относящихся к малочисленным народам, и общин малочисленных народов или их уполномоченных представителей. По террито​риям традиционного природопользования регионального значения требу​ется решение органов исполнительной власти субъектов РФ. Образование территорий традиционного природопользования местного значения осу​ществляется решениями органов местного самоуправления на основании обращений лиц, относящихся к малочисленным народам, и общин мало​численных народов или их уполномоченных представителей.

Территории традиционного природопользования могут быть слож​ными по структуре, допустимо выделение таких их частей, как:

- поселения, в том числе поселения, имеющие временное значение и непостоянный состав населения, стационарные жилища, стойбища, стоянки оленеводов, охотников, рыболовов;

- участки земли и водного пространства, используемые для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни, в том числе оленьи пастбища, охотничьи и иные угодья, участки аква​торий моря для осуществления промысла рыбы и морского зверя, сбо​ра дикорастущих растений;

- объекты историко-культурного наследия, в том числе культовые сооружения, места древних поселений и места захоронений предков и иные объекты, имеющие культурную, историческую, религиозную ценность;

- иные части территорий традиционного природопользования, предусмотренные законодательством Российской Федерации  и ее субъектов.

Правовой режим территорий традиционного природопользования устанавливается положениями о территориях традиционного природопользования, утвержденными соответственно Правительством РФ, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления с участием лиц, относящихся к малочисленным наро​дам, и общин малочисленных народов или их уполномоченных пред​ставителей (ст. 11 Закона).
2.4 Приграничные территории

Своеобразие местного самоуправления в приграничных муници​пальных образованиях в основном обусловлено особым режимом пре​бывания, равно как и передвижения и осуществления хозяйственной и прочей деятельности на соответствующих территориях. Для содей​ствия в обеспечении такого режима местное самоуправление и долж​ностные лица приграничных муниципальных образований согласно Закону РФ от 1 апреля 1993 г. «О Государственной границе Российской Федерации» (в ред. от 4 декабря 2007 г.) /9/ оказывают помощь организа​циям, осуществляющим различные виды контроля на Государственной границе, предоставляют необходимую информацию, создают условия для участия в деле защиты границы. Это участие производится на до​бровольных началах в составе народных дружин, в качестве внештат​ных сотрудников пограничных органов и в иных формах.

Пограничная зона устанавливается решениями органов государ​ственной власти на федеральном уровне. В некоторых случаях предпо​лагается учет мнения органов местного самоуправления. В частности, согласно Закону РФ 1993 г. В пограничную зону по предложениям орга​нов местного самоуправления поселений могут не включаться отдель​ные территории населенных пунктов поселений и санаториев, домов отдыха, других оздоровительных учреждений, учреждений (объектов) культуры, а также места массового отдыха, активного водопользова​ния, отправления религиозных обрядов и иные места традиционного массового пребывания граждан.

Особенности хозяйственной, промысловой и иной деятельности, связанной с пользованием землями, лесами, недрами, водами, про​ведение массовых общественно-политических, культурных и других мероприятий, в пограничной зоне регулируются федеральными зако​нами, нормативными правовыми актами органов местного самоуправ​ления. Хозяйственная, промысловая и иная деятельность, проведение массовых общественно-политических, культурных и других меропри​ятий в пределах пятикилометровой полосы местности или до рубежа инженерно-технических сооружений, в  случаях если он расположен за пределами пятикилометровой полосы местности, осуществляются на основании разрешения, а в остальной части - с уведомлением погра​ничных органов.

Пограничные органы вправе при возникновении угрозы интере​сам Российской Федерации на Государственной границе временно с уведомлением органов местного самоуправления, заинтересованных предприятий, учреждений, организаций ограничивать производство различных работ, за исключением работ оборонного значения и работ, связанных со стихийными бедствиями или особо опасными инфекци​онными болезнями.

Согласно ст. 37 Закона РФ 1993 г. органы местного самоуправле​ния:

- предоставляют в соответствии с законодательством Российской Федерации земельные участки для нужд защиты Государственной грани​цы, осуществляют контроль за использованием земли и соблюдением на этих участках законодательства об охране окружающей природной среды;

- оказывают помощь пограничным органам, Войскам противовоз​душной обороны, Военно-морскому флоту, государственным органам, осуществляющим различные виды контроля на Государственной гра​нице, исполняют их законные предписания, предоставляют необходи​мую для их деятельности информацию;

- создают условия для участия граждан на добровольных началах в защите Государственной границы в пределах приграничной территории. Реализация этой задачи осуществляется согласно постановлению Правительства РФ от 15 апреля 1995 г. «О порядке привлечения граждан к охране Государственной границы Российской Федерации» /19/ с участи​ем членов народных дружин и внештатных сотрудников пограничных подразделений и при содействии местного самоуправления).

Уставами муниципальных образований, расположенных полностью или частично на приграничной территории, могут быть предусмотрены должностные лица местного самоуправления по пограничным вопро​сам.

Внимания к себе требуют вопросы приграничного сотрудничества. Распоряжением Правительства РФ от 9 февраля 2001 г. была утверждена Концепция приграничного сотрудничества в Российской Федерации. /20/ В этом документе под приграничным сотрудничеством в Российской Федерации понимаются согласованные действия федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, направленные на укрепление взаимодействия Российской Федерации и сопредельных государств в решении вопросов устойчивого развития приграничных территорий Российской Федерации и сопредельных государств, повышение благосостояния населения приграничных территорий Российской Федера​ции и сопредельных государств, укрепление дружбы и добрососедства с этими государствами.

Концепция приграничного сотрудничества исходит из того, что ор​ганы местного самоуправления в пределах своих полномочий имеют право:

- осуществлять в установленном порядке внешнеэкономические связи с муниципальными образованиями, административно-террито​риальными образованиями, организациями и гражданами сопредель​ных государств;

- заключать в установленном законодательством Российской Феде​рации порядке с иностранными партнерами соглашения (гражданско-правовые договоры) о приграничном сотрудничестве.

Федеральным законом от 22 июля 2002 г. Российская Федерация ратифицировала Европейскую рамочную конвенцию о приграничном сотрудничестве территориальных сообществ и властей. /10/ Далее предполагается принятие специального федерального закона. Таким образом, создаются благоприятные условия для устойчивого развития пригра​ничных территорий, установления, развития и укрепления взаимовы​годных и дружественных связей между Россией и сопредельными го​сударствами, соответственно и с органами местного самоуправления с обеих сторон.

В пределах своих полномочий субъекты РФ также регулируют общественные отношения на приграничных территориях и определя​ют полномочия органов местного самоуправления в этой сфере. Так, постановлением правительства Мурманской области от 29 октября 2003 г. «О пограничном режиме и пограничной зоне на территории Мурманской области» (в ред. от 28 октября 2004 г.) /35/ предусмотрено, что органы местного самоуправления выдают детям в возрасте до 14 лет справки, подтверждающие их проживание в пограничной зо​не, которые служат пропуском для выезда и въезда в эту зону. Граж​данам, не проживающим в пограничной зоне, но имеющим в ее пределах дачи или садовые участки, местная администрация выдает соответствующие справки. Муниципальные власти заверяют при​глашения для въезда в пограничную зону родных и знакомых, про​живающих на ее территории. Руководители органов местного самоу​правления приграничных городов и районов выдают разрешение на проведение хозяйственной и промысловой деятельности, а также на выпас скота.
Согласно постановлению главы администрации Астраханской об​ласти от 30 августа 2002 г. «О пограничном режиме в Астраханской об​ласти» (в ред. от 21 мая 2004 г.) /34/ органы местного самоуправления осуществляют регистрацию лиц, временно пребывающих в пограничную зону, при отсутствии в населенном пункте органа внутренних дел. /36/

Вопросы

1. Каковы особенности осуществления местного самоуправления на территории г. Москвы?

2. Как обозначаются муниципальные образования в г. Санкт-Петербурге?

3. Какие различия существуют в структуре органов и должностных лиц местного самоуправления г. Москвы и г. Санкт-Петербурга?

4. Каким статусом муниципального образования обладает ЗАТО?

5. Каков порядок рассмотрения предложений о присвоении муниципальному образованию статуса наукограда РФ?

6. Какие различия между местным самоуправлением и общинной формой самоуправления?

7. Каковы формы защиты прав и законных интересов коренных малочисленных народов Дальнего Востока РФ?

8. Каково соотношение общинного самоуправления и ТОС?

9. Каковы особенности хозяйственной, промысловой и иной деятельность в пограничной зоне?

10. Какова концепция приграничного сотрудничества государственных органов и органов местного самоуправления?
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Тема № 17: Ответственность в местном самоуправлении. Контроль и надзор за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления

1 Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления

1.1 Понятие ответственности 

В соответствии со ст. 70 «Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления» Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» /8/ «Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами в соответствии с федеральными законами». Следовательно, в местном самоуправлении существует ответственность, ее несут органы и должностные лица мест​ного самоуправления перед населением, государством физическими и юридическими лицами. Ответственность наступает в соответствии с федеральными законами.

Ответственность в муниципальном праве, как и сама отрасль, в силу ее комплексности представляет собой весьма сложную категорию. В уго​ловном или административном праве ответственность наступает в виде лишений личного или экономического характера посредством санкций только в результате виновного противоправного деяния. В муниципаль​ном праве ответственность можно рассматривать более широко.

Используются разные критерии в толковании данной категории. В традиционном плане, если исходить из понимания правовой ответ​ственности как применения санкций за поведение, противоречащее за​кону, тогда и муниципальную ответственность можно определить как на​ступление неблагоприятных последствий для субъекта муниципально-правовых отношений в связи с его действиями, нарушающими закон.

Эта так называемая негативная юридическая ответственность. Причем субъект должен быть признан виновным и в отношении него могут применяться санкции различных видов отраслевой ответственности, например уголовное наказание муниципального чиновника, давшего взятку государственному чиновнику за выделение субвенции опреде​ленному муниципальному образованию, дисциплинарное взыскание для муниципального служащего и т. д. Но меры ответственности за со​вершенные действия бывают и сугубо муниципально-правовыми (или конституционно-правовыми), например ответственность депутата представительного органа муниципального образования в  виде отзыва или лишения слова на заседании за неисполнение регламента.

Однако в эту схему не укладывается так называемая позитивная юридическая ответственность, которая включает в себя как внутреннее отношение субъекта права к своему долгу в части выполнения требова​ния норм права, так и ответственность перед кем-то, предполагающая возможность спросить с данного субъекта права за его действия. /19/ В этих случаях речь не идет о лишениях в результате применения мер принудительного воздействия за порученное дело, санкций. Скорее это средства воздействия на субъект муниципального права, побуждающие его эффективно применять законодательство, свои права и возможности, т. е. обеспечивающие его ответственное поведение.

Оба названных аспекта юридической ответственности имеют применение в местном самоуправлении и отражаются в регулирующем его законодательстве.

Важность позитивной ответственности зафиксирована в ч. 2 ст. 1 Федерального закона 2003 г., где местное самоуправление определяет​ся как самостоятельное и под свою ответственность решение населе​нием непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения. Здесь речь не идет о санкциях в отноше​нии населения. Подразумевается элемент самоосознания населением того, что очень многое зависит от него самого. Ничего не будешь де​лать, наступят неблагоприятные последствия - разбитые дороги, гряз​ные дворы и подъезды, отсутствие связи и пр. И винить придется пре​жде всего самих себя - о чем надо, не думали, на собрания жителей не являлись, на выборы главы муниципального образования и депутатов не пошли, контроль в отношении выборных лиц не осуществляли, не выступали с инициативой о проведении их отчета об использовании бюджета и деятельности в целом и т. д. Конечно, можно винить соответствующих лиц, ставить вопрос об их отзыве, т. е. о применении мер негативной правовой ответственности. Но негативные последствия стали следствием и собственного поведения населения. Отвечать за это надо перед самим собой, что и отразил Закон в формуле «под свою от​ветственность». /18/
Следовательно, для местного самоуправления в этом случае суще​ствует такая же позитивная ответственность, какая установлена в це​лом для народа государства. Но если для народа все ограничивается по​зитивной ответственностью, на уровне местного самоуправления есть свои особенности. А именно: специфика местного самоуправления со​стоит в том, что самоответственность населения как позитивная юриди​ческая ответственность может дополняться еще и его если не прямой, то косвенной негативной юридической ответственностью за последствия, вызванные не только виновной деятельностью органов местного само​управления, но и безответственным поведением самого населения.

В частности, субвенции и субсидии из вышестоящих бюджетов мо​гут быть отозваны в случае их нецелевого или несвоевременного освое​ния. Конечно, это будет своеобразным «наказанием» муниципального образования в целом, т. е. не только органов местного самоуправления, но и населения.

Отчасти обоснованным следует считать включение в главу об ответственности Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» положений о временном осуществлении органами государственной власти отдель​ных полномочий органов местного самоуправления, хотя в общем та​кое участие государственной власти в делах местного самоуправления справедливее было бы принимать за помощь поселению - особенно с учетом п. 1 ч. 1 ст. 75 Закона, где речь идет о государственном управле​нии муниципальными делами в условиях отсутствия органов местного самоуправления в связи с чрезвычайной ситуацией. Однако в замысле законодателя усматривается, что при определенных обстоятельствах изъятие или ограничение права у жителей на местное самоуправление является элементом их ответственности.

Наконец, перерастание самоответственности населения в его своеобразную негативную юридическую ответственность можно видеть и в возможности решением суда признать не имеющим юридической силы решение, принятое на местном референдуме, из-за его противо​речия закону. Подобная негативная оценка адресована не только орга​нам местного самоуправления, подготовившим и вынесшим вопрос на местный референдум, но и населению, принявшему незаконное реше​ние.

Широкий подход к вопросу об ответственности в муниципально-правовой сфере предполагает необходимость рассмотреть отношения не только по поводу ответственности органов и должностных лиц мест​ного самоуправления перед населением, государством, физическими и юридическими лицами. Требует ответа и вопрос об обратной ситуа​ции: могут ли быть привлечены в качестве ответчиков перед населе​нием и органами местного самоуправления государство и различные иные субъекты права? Вопрос о возможности ответственности госу​дарства ставится исследователями в общем плане, т. е. как позитивной ответственности. В данном смысле, конечно, можно говорить, что го​сударство несет ответственность за развитие местного самоуправле​ния, за выполнение своих обязательств перед ним. Однако реальные претензии обычно предъявляются не к государству, а к органам госу​дарственной власти. Например, на практике иногда органы местного самоуправления заявляли судебные претензии к субъектам РФ в связи с невыделением достаточных средств  для местных бюджетов и отсюда невозможностью выполнения ими расходных обязательств. Такого ро​да дела подтверждают справедливость тезиса о наличии позитивной от​ветственности государства перед местным самоуправлением.

Негативная ответственность иных (помимо государства) субъектов права перед местным самоуправлением в жизни проявляется часто. В ря​де случаев это приводит к муниципально-правовой (конституционно-правовой) ответственности. Например, органы местного самоуправ​ления оспаривают в суде правовые акты органов государственной власти субъектов РФ в связи с их противоречием законодательству, и положительное решение суда - о признании акта по этой причине недействующим - является выражением негативной ответственности соответствующего органа субъекта РФ. Иные юридические лица, осо​бенно хозяйствующие субъекты, а также физические лица несут перед местным самоуправлением ответственность преимущественно матери​ального характера.

Федеральный закон 2003 г. посвящен ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением, госу​дарством, физическими и юридическими лицами.

Обратимся прежде всего к общим исходным положениям, отражен​ным в ст. 71, 72 и 76 Закона.

Часть 1 ст. 71 «Ответственность депутатов, членов выборных орга​нов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления перед населением» гласит: «Основания наступления ответственности депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления перед населением и порядок решения соответствующих вопросов определяются уставами муниципальных образований в соответствии с настоящим Федеральным законом». И далее, в ч. 2 ст. 71, говорится: «Население муниципального образования вправе отозвать депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных долж​ностных лиц местного самоуправления в соответствии с настоящим Федеральным законом».

Это означает что, ответственность перед населением связывается в Законе лишь с отзывом. Конечно, это несколько сужает общее понимание ответственности в муниципальном праве как сочетания позитивной и негативной ответственности. Да и по негативной ответственности то​же возникают некоторые дополнительные вопросы, в частности не до​пустимы ли иные меры негативной ответственности депутатов и других выборных лиц перед населением. Полностью этого исключать нельзя. Кроме того, в ст. 71 сказано, что основания наступления ответствен​ности определяются уставами муниципальных образований. Согласно ч. 2 ст. 24 Федерального закона 2003 г. основаниями для отзыва депу​тата, иного выборного лица местного самоуправления «могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (без​действие) в случае их подтверждения в судебном порядке». Спрашива​ется: что тогда записывать в устав муниципального образования? /18/
Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством по смыслу ст. 72 Федерального закона 2003 г. тоже предполагается как негативная ответственность. В ст. 72 говорится: «Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством наступает на основании решения соответствующего суда в случае нарушения ими Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, кон​ституции (устава), законов субъекта РФ, устава муниципального об​разования, а также в случае ненадлежащего осуществления указанными органами и должностными лицами переданных им отдельных государ​ственных полномочий».

Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами наступает в порядке, установленном федеральными законами (ст. 76 Закона). Обращение к Гражданскому /2/  и Гражданскому процес​суальному кодексам РФ /5/, Федеральному закону 2003 г. и другим актам позволяет подтвердить вывод о том, что такая ответственность вы​ражается в праве названных субъектов права, с одной стороны, оспа​ривать в суде правовые акты местного самоуправления и его органов, с другой стороны, в судебном порядке предъявлять имущественные претензии к органам местного самоуправления и добиваться их удо​влетворения.
1.2 Ответственность представительного органа муниципального образования

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не предусматри​вает ответственность представительного органа местного самоуправле​ния перед населением в связи с утратой доверия населения.

В законах многих субъектов РФ о местном самоуправлении и в уста​вах муниципальных образований предусматривается возможность го​лосования по вопросу о недоверии населения представительному ор​гану. Однако такие положения являются двусмысленными и противо​речивыми.

Во-первых, согласно приводившейся ранее ст. 70 Закона 2003 г. ор​ганы и должностные лица местного самоуправления несут ответствен​ность в соответствии с федеральными законами. Это вообще должно исключить регулирование таких вопросов субъектами РФ.

Во-вторых, если речь идет непосредственно о прекращении полно​мочий, то по Федеральному закону 2002 г. «Об основных гарантиях из​бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Россий​ской Федерации» (п. «а» ч. 8 ст. 12) /9/ запрещено на местный референ​дум выносить вопрос о досрочном прекращении полномочий органов местного самоуправления. А ведь утрата доверия влечет фактически именно это последствие. И если в законе субъекта РФ и далее в уставе муниципального образования есть нормы, согласно которым по во​просу о недоверии представительному органу проводится голосова​ние, за недоверие подано необходимое число голосов избирателей, то и тогда полномочия органа прекращаются, тем самым правовые нормы закрепляют скрытую форму референдума и нарушают Закон 2002 г.

Если же по результатам голосования по недоверию, даже при нали​чии необходимого числа голосов в его поддержку, досрочное прекра​щение полномочий представительного органа не следует, это можно считать его позитивной ответственностью, поводом для аналитической самооценки представительным органом своей деятельности. Однако и здесь не все просто. Оставаясь «при исполнении» своих полномочий, он как бы игнорирует мнение избирателей. При объявлении же пред​ставительным органом о самороспуске можно констатировать прояв​ление результата местного референдума как бы в скрытой, косвенной форме, поскольку полномочия прекращаются досрочно. И это все равно можно квалифицировать как нарушение требования Закона 2002 г. о невозможности референдума о досрочном прекращении полномочий муниципального органа.

Таким образом, действующее законодательство не предполагает ответственности представительного органа муниципального образования путем выражения ему недоверия населением.

Гражданский процессуальный кодекс РФ и Федеральный закон 2003 г. определяют меры негативной ответственности органов и долж​ностных лиц местного самоуправления в связи с принятием ими неза​конных правовых актов.

В принципе, первой такой мерой надо считать решение суда о признании недействующим нормативного правового акта органа или должност​ного лица местного самоуправления. В соответствии со ст. 251 ГПК РФ гражданин, организация, считающие, что принятым и опубликован​ным в установленном порядке нормативным правовым актом органа местного самоуправления или должностного лица нарушаются их пра​ва и свободы, гарантированные Конституцией РФ /1/, законами и другими нормативными правовыми актами, а также прокурор в пределах своей компетенции вправе обратиться в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим закону полностью или в части. Согласно ст. 252 ГПК РФ, установив, что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть противоречит федеральному закону либо другому норма​тивному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, суд признает нормативный правовой акт недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени.

Другая мера негативной ответственности муниципального представительного органа перед государством установлена Федеральным законом 2003 г. (ст. 73) и является как бы следующим шагом после су​дебного решения. Это роспуск представительного органа муниципально​го образования. Роспуск применяется в двух случаях: как последствие принятия незаконных актов; если представительный орган не может организовать свою нормальную деятельность.

Согласно ч. 1 ст. 73 этого Закона в случае, если соответствующим судом установлено, что представительным органом муниципального образования принят нормативный правовой акт, противоречащий Кон​ституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта РФ, уставу муници​пального образования, а представительный орган муниципального об​разования в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение иного предусмотренного решением суда срока не принял в пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда, в том числе не отменил соответствующий нормативный правовой акт, высшее должностное лицо субъекта РФ в течение одного месяца после вступления в силу решения указанного суда вносит в законо​дательный орган субъекта РФ проект закона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования. Полномочия представительного органа муниципального образования прекращают​ся со дня вступления в силу закона субъекта РФ о его роспуске.

Если судом установлено, что вновь избранный в правомочном со​ставе представительный орган муниципального образования в течение трех месяцев подряд не может собраться на правомочное заседание или уже работающий представительный орган не проводил правомочного за​седания в течение трех месяцев подряд, высшее должностное лицо субъ​екта РФ в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда, установившего данный факт, вносит в законодательный орган субъек​та РФ проект закона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования. Эти положения введены в Федеральный закон 2003 г. 18 июня 2007 г. и направлены на стимулирование депута​тов к нормальной работе.

Возникает вопрос, на который в приведенной норме нет ответа, а ситуация очень даже возможна в силу российской специфики: пока руководитель исполнительной власти субъекта «раскачается» и обратится в суд, чтобы констатировать, что представительный орган не собирался на заседания три месяца, пока суд рассмотрит дело, пока руководитель будет в течение трех месяцев готовить и вносить проект закона о роспу​ске - муниципальный представительный орган возьмет да и соберется на заседание. И тогда неясно, снимается ли этим проблема роспуска или же орган законодательной власти субъекта РФ все равно будет ре​шать вопрос по фактам, имевшим место несколько месяцев назад. /18/
Закон субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования может быть обжалован в судебном порядке в те​чение 10 дней со дня вступления в силу. Суд должен рассмотреть жало​бу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.

К сказанному добавим, что Гражданский процессуальный кодекс РФ в порядке закрепления ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед гражданами и юридическими лицами (по терминологии Кодекса - организациями) предусматрива​ет для них возможность подачи заявления в суд с целью оспаривания решений, действий (бездействия) органа или должностного лица мест​ного самоуправления. К решениям, действиям (бездействию) органов местного самоуправления, должностных лиц или муниципальных слу​жащих, оспариваемым в порядке гражданского судопроизводства, относятся коллегиальные и единоличные решения и действия (бездей​ствие), в результате которых: нарушены права и свободы гражданина; созданы препятствия к осуществлению гражданином его прав и свобод; на гражданина незаконно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к ответственности. Согласно ст. 258 Кодекса суд, признав заявление обоснованным, принимает решение об обязанно​сти соответствующего органа местного самоуправления, должностного лица, муниципального служащего устранить в полном объеме допу​щенное нарушение прав и свобод гражданина или препятствие к осу​ществлению гражданином его прав и свобод.

1.3 Ответственность главы муниципального образования и главы местной администрации

Спектр видов возможной юридической ответственности главы муниципального образования, как и главы местной администрации, бо​лее широкий, нежели для представительного органа муниципального образования. Каждый из этих глав, являясь должностным лицом мест​ного самоуправления, подпадает под действие Уголовного кодекса РФ /3/, Кодекса РФ об административных правонарушениях. /4/ Решая вопросы муниципальной службы и трудовых отношений с соответствующими работниками, глава муниципального образования, глава администра​ции не только обладает обширными полномочиями, но и несет соот​ветствующую ответственность, например в связи с незаконным приня​тием на должность и увольнением с должности работника. Эти аспекты ответственности остаются в рамках соответствующих отраслевых от​ношений, поэтому подробно остановимся на ответ​ственности глав муниципального образования и местной администра​ции в сфере непосредственно муниципально-правовых отношений.

В приводившейся ранее ст. 70 Федерального закона 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде​рации» говорится, что должностные лица местного самоуправления не​сут ответственность перед населением. Разумеется, надо отметить, что эта ответственность существует для глав в ее позитивном аспекте, т. е. они должны испытывать чувство ответственности, долга за свою дея​тельность перед населением. Внутренняя потребность делать добро лю​дям и эффективно руководить территорией может зачастую принести много позитивных результатов. Наряду с этим позитивная ответствен​ность предполагает регулярные встречи глав муниципальных образо​ваний и местной администрации с жителями в микрорайонах, дворцах культуры, на предприятиях и в учреждениях. В советские времена такие мероприятия называли отчетами, сегодня - сообщениями и информацией. Однако так или иначе это и сейчас является выражением позитив​ной ответственности указанных должностных лиц перед населением.

Негативная ответственность перед населением на основе норм законодательства в большей мере возможна для главы муниципального образования, избранного населением непосредственно (в силу требований Закона он одновременно и глава местной администрации). Для такого главы муниципального образования Федеральный закон 2003 г. оставил институт отзыва.
Выражение главе недоверия населением и утрата доверия как мера ответственности и основание прекращения полномочий были преду​смотрены в прежнем Федеральном законе 1995 г. (ч. 6 ст. 32). /10/ Но надо констатировать то же самое, что было сказано ранее применительно к представительному органу, Федеральный закон 2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и праве на участие в референдуме граж​дан Российской Федерации» /8/ такое голосование запрещает. И не случай​но на этот счет нет предписаний и в Федеральном законе 2003 г.

Негативная ответственность главы муниципального образования и главы местной администрации перед государством, в принципе, иден​тична.

Как уже отмечалось, Гражданский процессу​альный кодекс РФ и Федеральный закон 2003 г. определяют меры не​гативной ответственности органов и должностных лиц местного са​моуправления в связи с принятием ими незаконных правовых актов.

В принципе, первой такой мерой надо считать решение суда о признании недействующим нормативного правового акта должностного ли​ца местного самоуправления. В соответствии со ст. 251 Гражданского процессуального кодекса РФ гражданин, организация, а также про​курор вправе обратиться в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим закону полностью или в части. Согласно ст. 252 это​го Кодекса суд, установив противоречие нормативного правового акта главы закону либо другому нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, признает его недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени.

Следующая мера закреплена в ст. 74 Федерального закона 2003 г. - это отрешение от должности главы муниципального образования или гла​вы местной администрации высшим должностным лицом субъекта РФ. Высшее должностное лицо субъекта РФ издает правовой акт об отре​шении от должности главы муниципального образования или главы местной администрации в случаях:

1) издания указанным должностным лицом местного самоуправле​ния нормативного правового акта, противоречащего Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта РФ, уставу муниципального образования, если такие противоречия установлены  соответствующим судом, а это должностное лицо в течение двух месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение иного предусмотренного решением суда срока не приняло в преде​лах своих полномочий мер по исполнению решения суда; 
2) совершения указанным должностным лицом действий, в том числе издания им правового акта, не носящего нормативного харак​тера, влекущих нарушение прав и свобод человека и гражданина  на, угрозу единству и территориальной целостности Российской Федерации, национальной безопасности и обороноспособности, единству правового и экономического пространства Российской Федерации, нецелевое расходование субвенций из федерального бюджета или бюджета субъекта РФ, если это установлено соответствующим судом, а указанное должностное лицо не приняло в пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда.

Срок, в течение которого глава исполнительной власти субъекта РФ издает правовой акт об отрешении от должности главы муниципаль​ного образования или главы местной администрации, не может быть менее одного месяца со дня вступления в силу последнего решения суда, необходимого для издания указанного акта, и не может превы​шать шесть месяцев со дня вступления в силу этого решения суда. Со​ответствующий глава вправе обжаловать акт об отрешении от долж​ности в судебном порядке в течение 10 дней со дня его официального опубликования. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.

К сожалению, в законодательстве нет четкого ответа на вопрос, существует ли ответственность глав муниципальных образований и местной администрации перед представительными органами местного самоуправления. Правда, в ч. 5 ст. 36 Федерального закона 2003 г., говорится: «Глава муниципального образования подконтролен и подотчетен на​селению и представительному органу муниципального образования». Не ясно, есть ли позитивная ответственность главы муниципального образования в форме отчета перед представительным органом за свою деятельность или за выполнение территориальных планов, программ, бюджетов. Хотя глава и обязан представить мест​ному собранию депутатов отчет об исполнении бюджета за очередной год, это все же не является отчетом о его собственной деятельности. А в ст. 37 этого Закона, закрепляющей основы статуса главы местной администрации, должность по контракту, законодатель вообще не ука​зал о его подконтрольности и подотчетности перед кем-либо.

В принципе, вполне можно представить в муниципальных правоотношениях негативную ответственность главы муниципального образо​вания, являющегося председателем представительного органа, в виде решения данного органа о досрочном освобождении его от должно​сти, отразить это в уставе муниципального образования в виде общего правила, при необходимости детализировать основания возбуждения соответствующего вопроса. Однако приходится констатировать, что Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации мест​ного самоуправления в Российской Федерации» в перечне оснований досрочного прекращения полномочий главы муниципального образо​вания (ст. 36) об этом варианте ничего не говорит.

Досрочное прекращение полномочий главы местной администра​ции, пришедшего на должность по контракту, возможно - такая ответственность будет выглядеть как своеобразное соединение муниципально-правовых и трудовых правоотношений. Напомним, что согласно ст. 37 Закона 2003 г. контракт с главой местной администра​ции может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном по​рядке, в том числе на основании заявления: 
1) представительного органа муниципального образования или главы муниципального обра​зования - в связи с нарушением условий контракта в части, касаю​щейся решения вопросов местного значения; 
2) главы исполнительной власти субъекта РФ - в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными закона​ми и законами субъектов РФ.
1.4 Временное осуществление органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления
В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ст. 75 «Временное осуществление органами государственной власти отдельных полномо​чий органов местного самоуправления» помещена в гл. 10 «Ответствен​ность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, контроль и надзор за их деятельностью». Частично временное осуществление отдельных полномочий органов местного самоуправления со стороны государственных органов выглядит как ответственность, частично - как оказание им помощи, частично - как реализация контрольно-надзорных функций государственной власти.

Отдельные полномочия органов местного самоуправления могут временно осуществляться органами государственной власти субъектов РФ (ч. 1 ст. 75 Закона), если:

1)  в связи со стихийным бедствием, с катастрофой, иной чрезвы​чайной ситуацией представительный орган муниципального об​разования и местная администрация отсутствуют и (или) не могут быть сформированы в    вследствие решений, действий (бездействия) органов местно​го самоуправления возникает просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств, определенная в поряд​ке, установленном Бюджетным кодексом РФ /6/, превышающая 30% собственных доходов бюджетов муниципальных образований в отчетном финансовом году, и (или) просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих бюджетных обязательств, превышающая 40% бюджет​ных ассигнований в отчетном финансовом году, при условии выполнения бюджетных обязательств федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ в отношении бюджетов указанных муниципальных образований;

3)  при осуществлении отдельных переданных государственных   полномочий за счет предоставления субвенций местным бюдже​там органами местного самоуправления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств либо нарушение Консти​туции РФ, федерального закона, иных нормативных правовых актов, установленные соответствующим судом.

Естественно, в случае, обозначенном в п. 1, речь идет не об ответственности, а о помощи местному самоуправлению со стороны государственной власти субъекта РФ. Необходимое решение - о временном осуществлении исполнительными органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий органов местного самоуправления - принимает глава исполнительной власти субъекта РФ на основании решения представительного органа местного самоуправле​ния (если он сохранился на территории муниципального образования) или решения законодательного органа субъекта РФ. Такое решение требует большинства, не менее двух третей, голосов от установленного числа депутатов и оформляется указом (постановлением) главы испол​нительной власти субъекта РФ; решение должно содержать:

1)  перечень осуществляемых исполнительными органами субъекта РФ отдельных полномочий органов местного самоуправления, установленных данным Федеральным законом, другими федеральными законами;

2)  перечень самих исполнительных органов субъекта РФ и (или) должностных лиц, назначаемых органами государственной вла​сти субъекта РФ, на которые (которых) возлагается осуществле​ние полномочий, с распределением последних между ними;

3)  срок осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, который не может превышать период време​ни до устранения названных выше экстраординарных обстоя​тельств;

4) источники и порядок финансирования временного осуществле​ния полномочий.

Не могут временно осуществляться органами государственной вла​сти субъектов РФ полномочия органов местного самоуправления по принятию устава муниципального образования, внесению в него из​менений и дополнений, установлению структуры органов местного самоуправления, изменению границ территории муниципального об​разования, преобразованию муниципального образования (ч. 3 ст. 75 Закона).

Иные решения предусмотрены Законом для выявившейся просро​ченной задолженности муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств. В этом случае в со​ответствующем муниципальном образовании по ходатайству высшего должностного лица субъекта РФ и (или) представительного органа му​ниципального образования, главы муниципального образования реше​нием арбитражного суда субъекта РФ вводится временная финансовая администрация на срок до одного года. Введение этой администрации можно считать своеобразной формой муниципально-правовой ответ​ственности муниципального образования в целом и его органов мест​ного самоуправления.

Временная финансовая администрация не может вводиться по ходатайству главы исполнительной власти субъекта РФ в течение одного года со дня вступления в полномочия представительного органа муниципального образования.

В целях восстановления платежеспособности муниципального образования временная финансовая администрация в соответствии с федеральным законом:

- принимает меры по реструктуризации просроченной задолженно​сти муниципального образования;          
- разрабатывает изменения и дополнения в бюджет муниципального образования на текущий финансовый год, проект бюджета муници​пального образования на очередной финансовый год;

- представляет их в представительный орган муниципального образования на рассмотрение и утверждение, а в случаях, предусмотренных федеральным законом, в высший исполнительный орган государствен​ной власти субъекта РФ для утверждения законом субъекта;

- обеспечивает контроль за исполнением бюджета муниципального образования, а также осуществляет иные полномочия в соответствии с Федеральным законом 2003 г.

Что касается третьей ситуации - когда при осуществлении отдель​ных переданных государственных полномочий за счет предоставления субвенций местным бюджетам органами местного самоуправления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств либо на​рушение Конституции РФ, иных нормативных правовых актов, - Фе​деральный закон 2003 г. требует, чтобы нарушения были установлены соответствующим судом, а решение о временном осуществлении орга​нами исполнительной власти субъекта РФ отдельных полномочий ор​ганов местного самоуправления принимает высший исполнительный орган государственной власти субъекта с одновременным изъятием со​ответствующих субвенций.

Все решения органов государственной власти субъектов РФ, о кото​рых шла речь выше, могут быть обжалованы в судебном порядке. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.

Итак, в основном временное осуществление отдельных полномо​чий органов местного самоуправления может быть возложено на ор​ганы исполнительной власти субъектов РФ. В порядке и случаях, уста​новленных федеральными законами, отдельные полномочия органов местного самоуправления могут временно осуществляться федераль​ными органами государственной власти.

2   Контроль и надзор в сфере местного самоуправления

Контроль и надзор в сфере местного самоуправления -  это сово​купность способов обеспечения соблюдения законов, иных нормативных правовых актов, в том числе и уставов муниципальных образований в де​ятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. Контроль и надзор в сфере местного самоуправления можно подраз​делить на государственный, который осуществляется полномочными органами государственной власти Российской Федерации  и ее субъ​ектов, и внутримуниципальный, заключающийся в возможностях од​них муниципальных органов и должностных лиц в отношении других. Как правило, контроль и надзор нацелены на то, чтобы воздейство​вать на соответствующие органы и должностных лиц местного само​управления и обеспечить их деятельность на основании нормативных правовых предписаний - без вмешательства в нее. Лишь в некоторых случаях законодатель разрешает контролирующему органу взять на себя выполнение задач вместо соответствующих органов и должност​ных лиц местного самоуправления - как исключительную меру, вво​димую по обозначенной законом процедуре и лишь на определенный срок.
2.1 Государственный контроль и надзор 

Государственный контроль и надзор за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных унитарных пред​приятий и учреждений распространяется практически на все сферы, к ко​торым они причастны, - финансовый, санитарно-эпидемиологический, градостроительный, экологический и др. Соответствующие отношения подробно регулируются отраслевым законодательством, частично обозначены в Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»: «Органы прокура​туры Российской Федерации и другие уполномоченные федеральным за​коном органы осуществляют надзор за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, конституций (уставов), законов субъектов РФ, уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов» (ч. 1 ст. 77).

Важные задачи в части обеспечения законности в осуществлении местного самоуправления в целом, соблюдения прав и свобод на терри​тории муниципального образования выполняют органы прокуратуры. В соответствии с Законом РФ от 17 января 1992 г. «О прокуратуре Рос​сийской Федерации» (с изменениями и дополнения​ми) /7/ в целях обеспечения верховенства закона, укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, охраняемых интересов общества и государства прокуратура осуществляет надзор, в том числе за органами местного самоуправления.

Актами прокурорского реагирования являются протест и представ​ление.
Протест приносится в случае издания органом или должностным ли​цом местного самоуправления правового акта, противоречащего закону. Протест приносится либо в орган и должностному лицу, издавшему акт, либо в вышестоящий орган и должностному лицу, либо в суд. Протест должен рассматриваться в 10-дневный срок, а при исключительных об​стоятельствах прокурором может быть установлен сокращенный срок. Если протест принесен в представительный орган муниципального об​разования, этот орган обязан рассмотреть протест на ближайшей сессии, при необходимости созывается внеочередная сессия. Информация о ре​зультатах рассмотрения протеста сообщается незамедлительно прокуро​ру в письменной форме. Представление вносится прокурором или его заместителем для устранения нарушений закона. Представление должно быть рассмотрено органом местного самоуправления или должностным лицом незамедлительно. Для устранения нарушений в течение месяца принимаются меры, а результаты сообщаются прокурору.

На местах процедура рассмотрения актов прокурорского реагирова​ния порой регламентируется муниципальными правовыми актами. Так, Порядок рассмотрения актов прокурорского реагирования на правовые акты, изданные главой администрации г. Краснодара, утвержденный постановлением главы города от 15 октября 2003 г. /12/, предусматривает, что протесты и представления прокурора регистрируются в общем от​деле администрации вне очереди и в первоочередном порядке направ​ляются главе администрации. С резолюцией главы администрации прокурорский акт направляется в правовой департамент. После этого опротестованный акт и копия протеста направляются в подразделение администрации, которое готовило проект документа. Это подразделе​ние дает заключение по существу акта прокурорского реагирования. Далее правовой департамент подготавливает служебную записку на имя главы администрации о полном (частичном) удовлетворении про​теста, соответствующее подразделение администрации готовит проект правового акта о внесении изменений в опротестованный документ или его отмене. Ответ направляется прокурору или его заместителю в сроки, указанные в Законе «О прокуратуре Российской Федерации».

Гражданский процессуальный кодекс РФ дает право прокурору оспаривать нормативные правовые акты органов местного самоуправ​ления в суде. При необходимости прокурор вправе также подавать в су​ды заявления в интересах защиты прав и свобод граждан, которые сами не в состоянии обратиться в суд.

Исследователи отмечают, что в процессе прокурорского надзора наиболее часто выявляются такие нарушения в актах и деятельности органов местного самоуправления, как превышение ими предостав​ленных законом полномочий, неправомерное перераспределение полномочий между органами и должностными лицами местного само​управления, нарушение бюджетного и административного законода​тельства, регулирование местными актами уголовно-процессуальных вопросов неприкосновенности депутатов и глав муниципальных обра​зований, ограничение ряда прав граждан. /21/
Финансы местного самоуправления и соблюдение муниципаль​ными органами финансово-бюджетного законодательства могут быть предметом государственного контроля со стороны ряда специальных государственных органов - Счетной палаты РФ и счетных палат субъ​ектов РФ, подразделений Министерства финансов РФ и Федерально​го казначейства РФ, налоговой службы, банковского контроля и др. У одной группы контрольных органов воздействие на органы местно​го самоуправления начинается еще на стадии формирования местных бюджетов, поскольку от них зависит удовлетворение запросов муни​ципальных образований. Такое воздействие продолжается и в ходе ис​полнения местных бюджетов. Некоторые органы больше сосредоточе​ны на текущей финансовой деятельности местного самоуправления, на соблюдение в ней требований законодательства.

Другие отраслевые виды контроля и надзора - природоохранный, экологический, санитарный, за безопасным ведением работ и др. - в большей мере распространяются на муниципальные предприятия и учреждения. Однако в определенной мере эти виды контроля и над​зора касаются и деятельности непосредственно представительных ор​ганов, глав муниципальных образований и глав местной администра​ции в части и текущей их деятельности, и принятия правовых актов. Если следовать формулировке ч. 1 ст. 77 Федерального закона 2003 г., «другие уполномоченные федеральным законом органы осуществляют надзор за исполнением органами местного самоуправ​ления и должностными лицами местного самоуправления».
Некоторые авторы считают отдельным видом государственного контроля регистрацию уставов муниципальных образований, а также вносимых в них изменений органами юстиции. Для такого вывода есть основания, поскольку в связи с регистрацией компетентные органы обязательно проверяют соответствие устава Конституции РФ, федеральным законам, конституции (уставу) субъекта РФ, законам субъекта РФ.

Е.С. Шугрина /21/ делает обоснованный вывод о том, что к сфере контроля могут подключиться органы государственной власти субъекта РФ. В част​ности, в ст. 21 Федерального закона 1999 г. «Об общих принципах орга​низации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» говорится, что высший исполни​тельный орган государственной власти субъекта РФ «вправе предложить органу местного самоуправления, выборному или иному должностному лицу местного самоуправления привести в соответствие с законодатель​ством Российской Федерации изданные ими правовые акты в случае, если указанные акты противоречат Конституции Российской Федерации, фе​деральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, конституции (уставу), законам и иным нормативным право​вым актам субъекта РФ, а также вправе обратиться в суд».

Поскольку согласно Конституции РФ органам местного самоуправ​ления могут быть переданы отдельные государственные полномочия, то их реализация подконтрольна государству (ч. 2 ст. 132). Федераль​ный закон 2003 г. (ст. 19) предписывает определять в законах о передаче государственных полномочий порядок осуществления органами государственной власти контроля за реализацией переданных полномочий и наименование органов, производящих этот контроль. Кроме того, Закон 2003 г. обязал органы местного самоуправления предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением делегированных полномочий. В случае нарушений органами местного самоуправления законодательства при реализации государственных полномочий органы государственной власти уполно​мочены давать органам местного самоуправления обязательные к ис​полнению предписания. Если осуществление государственных полно​мочий идет неудовлетворительно и с нарушением законодательства, закон о передаче таких полномочий может быть отменен в установлен​ном порядке.
В законах субъектов РФ конкретизируются положения федераль​ного законодательства, определяются способы и механизмы контроля в связи с исполнением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Так, в Законе Ленинградской области от 23 июня 1997 г. «О порядке наделения органов местного самоуправ​ления отдельными полномочиями Ленинградской области, об условиях и порядке осуществления контроля за их реализацией» (в ред. от 28 ию​ля 2003 г.) /11/ предусмотрено, что контроль в указанной сфере возложен на законодательное собрание и правительство Ленинградской области. Законодательное собрание контролирует соблюдение законодательства органами и должностными лицами местного самоуправления при осуществлении ими государственных полномочий, а также контролирует целевое использование органами местного самоуправления финансо​вых средств, выделенных на реализацию отдельных полномочий Ле​нинградской области. Правительство области проводит проверки дея​тельности органов и должностных лиц местного самоуправления и по их результатам принимает меры по предупреждению и оперативному устранению выявленных нарушений. Для этого правительство в лице отраслевых органов исполнительной власти области получает устные и письменные объяснения от органов и должностных лиц местного са​моуправления об устранении выявленных нарушений, при необходи​мости проводит правовую экспертизу муниципальных правовых актов, принятых в связи с исполнением переданных полномочий.

При выявлении фактов ненадлежащего исполнения отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления правительство Ленинградской области вправе внести в законодательное собрание проект закона об изъятии у органов местного самоуправления переданных полномочий. Принятие такого закона влечет прекращение финансирова​ния соответствующего направления деятельности. Помимо этого прави​тельство и законодательное собрание области вправе обратиться с пред​ложениями о наложении дисциплинарных взысканий на должностных лиц, виновных в нарушении законодательства о передаче отдельных государственных полномочий, к должностным лицам и органам местного самоуправления, уполномоченным налагать такие взыскания. К выборным лицам взыскания не применяются, однако, как указывалось ранее, может быть поставлен вопрос о досрочном прекращении их полномочий. /18,20/

2.2 Внутримуниципальный контроль  

Федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в достаточной ме​ре закрепляет контрольные функции внутри самого муниципального образования. В первую очередь следует назвать полномочия основного участника муниципальных отношений - населения. Согласно ч. 5 ст. 36 Закона глава муниципального образования подотчетен и подконтролен населению и представительному органу муниципального образования В свою очередь, каждый депутат подотчетен и подконтролен своим из​бирателям. Все иные выборные должностные лица также напрямую за​висят от населения и могут быть отозваны избирателями.

В качестве исключительной прерогативы представительного орга​на муниципального образования Закон называет контроль за испол​нением органами местного самоуправления и должностными лицами полномочий по решению вопросов местного значения (п. 5 ч. 10 ст. 35). Следовательно, все органы и должностные лица независимо от поряд​ка формирования подконтрольны представительному органу. Глава местной администрации, назначаемый на должность на контрактной основе представительным органом, не является исключением из этого правила.

Глава местной администрации осуществляет свои полномо​чия на принципе единоначалия, отвечает за работу исполнительно-распорядительного органа муниципального образования, обязан контролировать деятельность всех подразделений администрации и ее должностных лиц. Руководители отделов, управлений, комитетов и других подразделений администрации обеспечивают их деятельность, что невозможно без контроля за деятельностью подчиненных.

Контрольный орган муниципального образования наделен общей компетенцией. Все бюджетно-финансовые и имущественные отноше​ния находятся в его поле зрения. Согласно ч. 4 ст. 38 Федерального за​кона 2003 г. все органы и должностные лица местного самоуправления, включая представительный орган, обязаны предоставлять информа​цию в пределах компетенции контрольного органа. Более того, в ком​петенции контрольного органа находятся все организации на терри​тории муниципального образования, имеющие отношение к местному бюджету и муниципальной собственности в целом. Наиболее распро​страненный вид контрольных органов муниципальных образований - контрольно-счетные палаты с преимущественно финансовым содер​жанием деятельности.

Муниципальные правовые акты помимо контрольных органов экономической направленности предусматривают возможность создания и иных контрольных органов, осуществляющих свои функции в раз​личных сферах деятельности муниципального образования.

Так, в соответствии с Положением о порядке организации контро​ля за выполнением нормативно-правовых актов вышестоящих органов и органов районного самоуправления, утвержденным постановлени​ем главы Усть-Кубинского муниципального района Вологодской области от 23 апреля 2002 г., /13/ глава района, его заместители, управление делами и руководители структурных подразделений администрации района в порядке и сроки, предусмотренные Положением, организуют и осуществляют контроль за исполнением нормативных актов государ​ственных органов и органов местного самоуправления.

Положение о контрольно-аналитическом управлении администра​ции города Краснодара, утвержденное решением городской Думы от 25 апреля 2003 г. /14/, помимо контроля за исполнением нормативных правовых актов предусматривает работу с обращениями граждан, кон​троль за соблюдением интересов города в делах о несостоятельности (банкротстве).

Согласно Положению о департаменте муниципального контроля и кадровой политики администрации города Волгограда, утвержденно​му главой администрации города 24 мая 2000 г. /15/, основными задачами департамента являются разработка и реализация программ муници​пального и общественного контроля, разработка программ подготовки резерва и обучения кадров администрации и контроль за их исполне​нием, контроль за реализацией комплекса мероприятий по предотвра​щению утечки информации и ее искажения.

В Положении о муниципальном земельном контроле, утвержден​ном земским собранием Грязовецкого района Вологодской области 19 июня 2003 г. /16/, предусматривается, что земельный контроль на тер​ритории района осуществляют отдел архитектуры, комитеты по охране окружающей среды и по управлению имуществом. В задачу этих под​разделений входит контроль: за рациональным использованием земель; предупреждением ухудшения экологической обстановки на земельных участках; за своевременным внесением платежей за пользование зем​лей; за правильным оформлением землеустроительных документов; за соблюдением строительных норм и правил при застройке земельных участков.

Экологический контроль согласно Положению о муниципальном контроле в области охраны окружающей среды на территории Вожегодского муниципального района Вологодской области от 15 мая 2003 г. /17/ осуществляет отдел промышленности, природных ресурсов и охраны окружающей среды администрации района совместно с главами сель​ских администраций во взаимодействии с органами государственной власти области и общественными организациями. Они осуществляют контроль за соблюдением стандартов и правил в области охраны окру​жающей среды, за выполнением заключений городской экологической экспертизы за работой очистных сооружений, сохранностью зеленых насаждений.

2.3 Судебное обжалование решений местного самоуправления, его органов и должностных лиц
В Федеральном законе 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вопросу обжало​вания в судебном порядке актов местного самоуправления посвящена ст. 78. Согласно этой статье в суде могут быть обжалованы решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, а также решения и действия (бездействие) органов и должностных лиц местного само​управления.

Возможности судебного оспаривания актов и действий местного самоуправления и его органов Закон не ограничивает приведенной нормой ст. 78 и акцентирует роль суда применительно к тем или иным аспектам муниципальной жизни. Так, в ст. 22 говорится о возможности обжалования в суде гражданами, ор​ганами местного самоуправления, прокурором, другими уполномо​ченными органами и должностными лицами решения о назначении референдума, а также решения, принятого на референдуме. В статье 48 предусмотрена возможность отмены судом муниципальных право​вых актов.

Вместе с тем нельзя не видеть некоторой несогласованности регулирования в Федеральном законе 2003 г. и в специальных актах. В частности, Закон 2003 г. говорит об отмене муниципальных актов судом, а Гражданский процессуальный кодекс РФ - о признании акта недей​ствующим. Казалось бы, это одно и то же, поскольку недействующий акт нельзя применять и, следовательно, он фактически отменен. Од​нако в российском праве проповедуется концепция, особенно актив​но поддерживаемая Конституционным Судом РФ, что суд дает оценку сути норм и в связи с их несоответствием акту большей силы объяв​ляет норму недействующей. А отменяет норму (акт) тот орган, кото​рый ее (его) принимал. Поскольку отмена акта может задержаться, возникает юридический парадокс: недействующая по решению суда норма формально действует, поскольку не отменена органом, ее при​нявшим. Чтобы этого не происходило, Закон предусматривает такие угрожающие меры, как возможный роспуск представительного органа и отрешение от должности главы муниципального образования, мест​ной администрации, своевременно не исполнивших решение суда. А ситуация была бы гораздо проще, если бы в судебном решении бы​ло сказано как о признании нормы недействующей, так и о ее отмене с момента вступления в силу судебного решения. /18/

Вопросы

1. Какова юридическая сущность ответственности в  муниципальном праве? 

2. Каковы основания привлечения к ответственности органов местного самоуправления?

3. Каковы основания привлечения к ответственности должностных лиц местного самоуправления?

4. Что понимается под позитивной юридической ответственностью?

5. Каково содержание негативной юридической ответственности?

6. В каких аспектах проявляется взаимная ответственность органов местного самоуправления и населения муниципального образования?

7. Что понимается под утратой доверия населения?

8. Каково соотношение конституционной и муниципальной ответственности?

9. Каков механизм привлечения органов местного самоуправления к гражданско-правовой ответственности?

10. Каков спектр видов юридической ответственности главы муниципального образования?

11. Каково содержание государственного контроля за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления?

12. Какие органы вправе осуществлять государственный надзор за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления?

13. Какие акты прокурорского реагирования предусматривает законодатель?

14. В какой срок должен рассматриваться протест прокурора?

15. Какие субъекты вправе осуществлять внутримуниципальный контроль?

16. Кто вправе отменить норму (акт) органа или должностного лица местного самоуправления?
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