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Модуль №1. «Историко-теоретические, правовые и территориальные основы местного самоуправления»

Раздел 1. «Муниципальное право как отрасль права, наука и учебная дисциплина»

Лекция № 1. Муниципальное право как отрасль права

1. Предмет муниципального права. Комплексная природа предмета муниципального права. Место муниципального права в правовой системе Российской Федерации

Местное самоуправление представляет собой один из уровней публичного управления, поэтому муниципальное право должно системно охватывать своим регулированием все отношения по организации и деятельности этого уровня публичной власти. Эти отношения, включаемые в предмет муниципального права, допустимо сгруппировать в следующие группы: 

1) Отношение «муниципально-конституционные», связанные с конституированием статуса муниципального образования, его органов, разграничения полномочий органов местного самоуправления и органов государственной власти федеральной и субъектов Российской Федерации, в том числе:

а) по образованию, изменению границ, преобразованию муниципальных образований; б) по формированию органов местного самоуправления и определению их полномочий; в) по управлению в формах непосредственной демократии; в) по принятию муниципальным образованием устава и других нормативных правовых актов; г) определению предметов ведения и конкретных полномочий по их решению.
Данные отношения в принципе можно рассматривать как часть государственного (конституционного) права. Так, нормы государственного права закрепляют процесс осуществления выборов, референдумов на уровне местного самоуправления, порядок проведения собраний, демонстраций, митингов, демонстраций, пикетирования, реализацию права граждан на информацию в связи с решением вопросов местного значения, порядок обращений граждан в органы местного самоуправления. Отрасль конституционного права регулируется также взаимодействие органов государственной власти и местного самоуправления, в том числе, порядок учета мнения органов местного самоуправления и населения при принятии органами государственной власти властных решений, реализации органами местного самоуправления права законодательной инициативы в представительном органе власти субъекта Российской Федерации и т.д.

2) Отношения «муниципально-административные», возникающие по поводу исполнительно-распорядительной деятельности органов местного самоуправления. В эту группу входят правовые отношения, направленные на реализацию органами местного самоуправления компетенции в различных управленческих сферах, таких как благоустройство территории, организация предоставления коммунальных услуг, сбор и вывоз мусора, его утилизация, управление земельными ресурсами муниципального образования, муниципальными имущественными объектами, обеспечения пожарной безопасности территории муниципалитета, охраны жизни людей на водных объектах, защита населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, организация предоставления услуг дошкольного и  основного общего образования, услуг скорой медицинской помощи, первичной медико-санитарной помощи, а также обеспечения развития на территории муниципалитета инфраструктуры связи, содержание дорог и реализация иных властных полномочий. 

В блок так называемых «муниципально-административных» отношений следует отнести и отношения по поводу поступления на муниципальную службу, ее прохождение. 

Вышеназванные правовые отношения, связанные с осуществлением местного самоуправления составляют и предмет административного права, а потому подпадают под регулирование норм последнего.

3) Отношения «муниципально-финансовые», связанные с формированием местного бюджета (бюджетное устройство и бюджетный процесс), установлением местных налогов и сборов, предоставление муниципальных гарантий, выдача бюджетного кредита. Отношения этой группы, традиционно рассматриваются и как часть финансового права и регулируются Бюджетным кодексом Российской Федерации. «Совместным институтом» муниципального и финансового права следует признать и норма, опосредующие межбюджетные отношения. Выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, предоставление трансфертов (субсидий, дотаций, субвенций) муниципальным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации и межбюджетные отношения муниципалитетов между собой на принципах, закрепляемых муниципальным правом, выстраивается с помощью процессуального инструментария Бюджетного кодекса.

4) Отношения «муниципально-гражданские», возникающие по поводу объектов муниципального имущества (право муниципальной собственности, оперативного управления и хозяйственного ведения, режим муниципальной казны, аренда и концессия имущества, приватизации); создания, реорганизации и прекращения муниципальных юридических лиц, в том числе муниципальных унитарных предприятий и учреждений, частных хозяйствующих субъектов, доли (акции), которых принадлежат муниципалитету; вступления муниципального образования в договорные отношения в связи с закупкой, товаров, работ и услуг для муниципальных нужд; получением кредитов, выпуском муниципальных ценных бумаг и их оборот; возмещением вреда физическим и юридическим лицам действиями (решениями) органов местного самоуправления. Эти правоотношения регулируются Гражданским кодексом Российской Федерации и иными актами гражданского законодательства.
5) Отношения «муниципально-жилищные», связанные с участием муниципального образования жилищным муниципальным и частным фондом.

6) Отношения «муниципально-природоресурные», возникающие по поводу владения, пользования и распоряжения земельными, водными, лесными ресурсами на территории муниципального образования. К этой группе примыкает муниципально-градостроительное законодательство. 

7) Отношения «муниципально-правовой» ответственности, включающие конституционно-правовую (роспуск представительного органа, отрешение от должности главы муниципального образования и главы местной администрации), отзыв выборных должностных лиц и депутатов населением); административную (привлечение должностных лиц и органов местного самоуправления за совершение административных проступков к административной ответственности); уголовную (наступающая для должностных лиц местного самоуправления за совершаемые преступления); дисциплинарную (к ней привлекаются муниципальные служащие); гражданско-правовую (ответственность муниципального образования перед физическими и юридическими лицами). 

8) Процессуальные отношения по участию муниципальных образований (органов местного самоуправления и должностных лиц) в гражданском и арбитражном судопроизводстве, в производстве по делам об административных правонарушениях в качестве истцов (в том числе, в защиту публичных интересов и неопределенного круга лиц), ответчиков, третьих лиц, вступление в процесс для дачи заключения по делу. 

Комплексно опосредуя все общественное связи, образующиеся на нижнем уровне публичного управления, муниципальное право, объединяет нормы различных отраслей права, сочетая в себе и их юридические режимы. Выделенные в предмете муниципального права блоки правовых отношений несут дополнительный конституционный, финансовый, гражданский, административный, жилищный, земельный «оттенок». Иногда указанное обстоятельство используется как основание для утверждения, что все отношения, составляющие предмет муниципального права, «разбираются» другими отраслями право. А оно само не имеет собственного предмета правового регулирования. Вследствие этого в современной российской правовой науке проблема определения природы муниципального права и его места в системе права не является решенной. С начала 90-х годов ХХ века в юриспруденции сложилось несколько точек зрения на природу отрасли муниципального права:
а) муниципальное право является подотраслью конституционного права Российской Федерации. (М.В. Баглай);
б) муниципальное право представляет собой отрасль российского законодательства, а не отрасль права. (В.А. Баранчиков, Р.З. Лившиц). В систему муниципального законодательства входят нормы различных отраслей права – конституционного, гражданского, земельного, административного, финансового, экологического и других отраслей российского права. Таким образом, муниципальное право не имеет своего предмета регулирования и собственных норм.

в) муниципальное право является подотраслью административного права (Ю.Н. Старилов, В.С. Четвериков). Оно наряду с милицейским, строительным, социальным, служебным, образовательным, медицинским правом относится к особенной части административного права. Органы местного самоуправления являются субъектами административного права, а их законотворческая деятельность осуществляется в методологических и методических формах административного права.

г) Муниципальное право – самостоятельная отрасль российской национальной правовой системы (В.И. Васильев, Кутафин, Фадеев, А.Н. Кокотов, А.А. Уваров и др.). Предпосылками появления новой отрасли – муниципального права стало несколько факторов: во-первых, сложилась устойчивая и многослойная группа отношений, связанных с осуществлением местного самоуправления, которые объективно по своей природе могут поддаваться нормативно-организационному воздействию и в данных социально-политических условиях требуют такого воздействия; во-вторых, происходит количественное и качественное наращивание системы правовых норм, регламентирующих местное самоуправление. Конституция Российской Федерации зафиксировала этот новый принципиально институт, который по своим параметрам не мог быть отнесен ни к одной из ранее существовавших отраслей, появилась необходимость развития базового законодательства о местном самоуправлении.

Факторами выделения новой отрасли права в науке называют не только предмет правового регулирования, метод и правовой режим, но также и субъектный состав регулирования. Любая из территориальных единиц местного самоуправления есть элементарная модель общества, воспроизводящая внутри себя его основные закономерности, институты, противоречия. Муниципальное право, по мнению, профессора А.Н. Кокотова, представляет собой микромодель национального права и объединяет все отрасли, институты, нормы, работающие в муниципальных образованиях, обеспечивающие жизнедеятельность последних. В муниципальное право входят предписания всех типов отраслей, вычленяемых по «предмету-методу» правового регулирования, профилирующие, специализированные, комплексные.

Предмет муниципального права имеет комплексный характер. Оно имеет сферы взаимодействия и «пограничные зоны» с другими отраслями права. Многие муниципально-правовые нормы, являющиеся одновременно нормами конституционного, административного, финансового, гражданского, земельного и других отраслей права используются в целях всесторонней регламентации отношений, связанных с осуществлением местного самоуправления. Наряду с нормами «двойного подчинения» в муниципальном праве имеются собственные, исключительно муниципально-правовые нормы. К последним относятся, например, нормы, регулирующие отношения муниципально-территориального устройства и муниципально-территориального деления, устанавливающие статус органов местного самоуправления, территориальное общественное самоуправление и другие.

Муниципальное право, таким образом, представляет собой вторичное комплексное образование. С одной стороны, его нормы выступают как нормы основных отраслей права (конституционного, административного, финансового, гражданского, земельного или природоресурсного, гражданско-процессуального, арбитражно-процессуального), а с другой, входят во вторичную правовую структуру – комплексную отрасль права – муниципальную, имеют так называемую двойную «прописку». По меткому замечанию проф. С.С. Алексеева здесь наблюдается удвоение структуры права. 
2. Особенности метода муниципального права. Муниципально-правовой режим
Совокупность правовых средств и способов правового регулирования, специфика их сочетания образуют режим отрасли муниципального права. Специфика муниципально-правового режима предопределена государственно-правовой природой местного самоуправления и комплексностью предмета муниципального права. В нем сочетается императивное и диспозитивное регулирование. В предмете муниципального права публично-правовые отношения преобладают. Более того, частно-правовые отношения, входящие в предмет муниципального права (гражданское, жилищное, земельное), направлены на удовлетворение ни частных, а публично-правовых нужд всего местного сообщества. Следовательно, комплексный метод муниципального права основан на сочетании двух способов правового регулирования – обвязывания и дозволения с преобладанием первого. 

Поскольку муниципальное право включает в себя также и нормы, где муниципальные органы вступают в правовые отношения на равных основаниях с иными частными, как правило, хозяйствующими субъектами (например, аренда, муниципальный заказ, покупка и продажа акций, ответственность за возмещение вреда, не связанного с договорным характером отношений), высказывается позиция о публично-частном характере муниципального права.
3. Муниципально-правовые нормы и отношения. Субъекты муниципально-правовых отношений

Норма муниципального права – это норма, закрепляющая и регулирующая отношения по организации и осуществлению местного самоуправления. 

Спецификой норм муниципального права называют их комплексный характер и особенности происхождения значительной части из них. Те муниципальные правовые нормы, что устанавливаются в самих муниципальных образованиях, есть результат правотворческой деятельности и государства и местного самоуправления. Поскольку единственным субъектом, имеющим правомочие конституировать обязательные нормативные правовые предписания в юридической доктрине, признается государство и его органы, а местное самоуправление отделено от государства, то встает вопрос о природе норм, принятых муниципальными образованиями. 

Классификация норм муниципального права производится:

1) по содержанию регулируемых им отношений, закрепляющие: а) статус муниципального образования; б) муниципально-территориальное устройство и муниципально-территориальный процесс; в) систему нормативных правовых актов и порядок их принятия; г) структуру органов местного самоуправления, статус органов муниципального образования и выборных должностных лиц местного самоуправления; д) полномочия органов муниципального образования; е) бюджетное устройство и бюджетный процесс в муниципалитетах; ж) правовой режим муниципального имущества; з) установление местных налогов и сборов; и) порядок осуществления контроля за местным самоуправлением и муниципально-правовой ответственности;
2) по характеру предписания: а) управомочивающие (право действовать); б) обязывающие; в) закрепляющие;
3) по степени определенности нормативного предписания: а) императивные (не предусматривают отклонения от предусмотренного в ней варианта – альтернативные, безальтернативные); б) диспозитивные (если субъекты отношений по иному не определили свои права и обязанности);
4) по территории действия: а) федеральные; б) региональные; в) местные;
5) по природе регулируемы отношений: а) материальные; б) процессуальные.

Определение муниципально-правовых отношений не отличается от классических дефиниций, даваемых понятию «правовые отношения» в других отраслях права. Под муниципально-правовыми отношениями следует понимать урегулированную нормами права связь между субъективными правами и юридическими обязанностями субъектов муниципального права. 

Муниципально-правовые отношения классифицируются в науке муниципального права по различным основаниям: по материальному содержанию отношений; в зависимости от формы осуществления местного самоуправления (отношения, возникающие в ходе решения вопросов местного значения населением непосредственно, через органы местного самоуправления, отношения по реализации отдельных государственных полномочий); по институтам муниципального права; в зависимости от субъектного состава; по традиционным для теории государства и права критериям (регулятивные, охранительные, относительные и абсолютные, простые и сложные, динамические и статические, материальные и процессуальные. 

Субъекты муниципально-правовых отношений объединяются в группы, во-первых, по характеру их природы: 

1) индивидуальные (граждане Российской Федерации, иностранные граждане, лица без гражданства, депутаты представительных органов местного самоуправления, выборные должностные лица, муниципальные служащие);

2) коллективные (население муниципального образования, органы местного самоуправления, муниципальные предприятия, учреждения, муниципальные ассоциации, органы ТОС, собрания, сходы граждан);

3) публично-территориальные образования (Российской Федерации, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования).

Во-вторых, в зависимости от того, какими нормами определяется основы статуса субъекта муниципально-правовых отношений, выделяют группу субъектов, основы статуса которых определяет муниципальное право. Иногда говорят о них как о субъектах, которые могут быть участниками только муниципально-правовых отношений (А.Н. Костюков). К ним относят:

1.1. Местное население. Российский законодатель носителем ряда прав по осуществлению местного самоуправления (определение структуры органов местного самоуправления, управление и распоряжение муниципальным имуществом) называет местное население. Конституционный Суд Российской Федерации в своих актах, использует также термин, встречающийся в международных документах – местное сообщество. Закрепляет ряд прав за населением городских, сельских поселений. 

В связи с тем, что большинство правомочий, входящих в право на местное самоуправление, реализуются отдельными гражданами местного сообщества, в литературе подвергается сомнению правосубъектность местного населения. Аргументируется невозможность местного населения выступать самостоятельным субъектом правовых отношений ссылками на то, что субъектом правовых отношений может быть лицо, которое внешне обособлено, персонифицировано (выступает во вне в виде единого лица, способное вырабатывать, выражать и осуществлять персонифицированную волю. 
Конституционный Суд РФ использует термин «местное сообщество». Бондарь Н.С. предлагает относить местное сообщество к разряду первичных групп. В этом смысле под первичными группами подразумеваются "группы, характеризующиеся тесными, непосредственными связями (associations) и сотрудничеством" <1>.

--------------------------------

<1> Кули Ч. Первичные группы // Американская социологическая мысль / Под ред. В.И. Добренькова. М., 1994. С. 330.
Местное сообщество это группа, сформированная по территориальному принципу. С нее нельзя выйти как из одноклассников, с кем то утратить связи, поскольку связи в местном сообществе основаны на первичным физических материальных потребностей и вытекают из совместного проживания в населенном пункте, поселении. Используется также термин территориальный коллектив, но как справедливо отмечает Н.С. Бондарь территориальный коллектив может быть и более широкий, например, региональный. 
1.2. Муниципальное образование. Новый  Федеральный закон № ФЗ-131 подходит к определению муниципального образования через перечисление возможных его видов: городское поселение, сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения. Легального определения термина «муниципальное образование», в котором бы раскрывалась его правовая природа, в законодательстве в настоящее время отсутствует. Зачастую основными признаками муниципалитета называют территорию и население. Однако, следует подчеркнуть, что эти признаки вторичны, производны от его юридической природы публично-властной организации, для которой имманентны не только население и территория, но и обязательно наличие собственных предметов ведения и полномочий по их решению, обособленного аппарата управления (системы органов местного самоуправления), муниципальной собственности, собственных налогов и сборов, относительно автономного местного бюджета, существование самостоятельной системы правовых актов в соответствии с актами центральной власти, и даже наличие внешних символов. Последние (наименование муниципального образования, административный центр, герб, флаг и иные геральдические символы) индивидуализируют муниципальное образование как субъекта права, поскольку каждый имеет свой объем правомочий, долгов, обязательств. 

1.3. Выборные и другие органы местного самоуправления.

1.4. Глава муниципального образования и другие выборные должностные лица местного самоуправления. 

1.5. Депутаты представительных органов местного самоуправления.

1.6. Муниципальные служащие. 

1.7. Органы ТОС, создаваемые гражданами по месту их жительства на части территории муниципального образования для осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения. 

1.8. Собрания и сходы граждан, проживающих в муниципальном образовании.

1.9. Совет муниципальных образований, общероссийское объединение муниципальных образований, объединение муниципальных образований.

К субъектам муниципально-правовых отношений, основы статуса которых определяют другие отрасли российского права или субъекты, а муниципальное право лишь что-то добавляет к их правовому положению (права, обязанности, гарантии). К таковым причисляют:

2.1. Граждан Российской Федерации. Часть правомочий, входящие в право на местном самоуправлении, реализуются по общему правилу при достижении возраста 18 лет (активное избирательное право), некоторые с 21 года (пассивное избирательное право при выборах главы муниципального образования). Закон закрепляет право малолетних детей и несовершеннолетних на обращение в органы местного самоуправления, получение от муниципального образования публичных услуг. В то же время право на участие в собраниях территориального общественного самоуправления граждане приобретают с 16-летнего возраста. 
Бондарь Н.С. говорит о муниципально-правовом статусе гражданина. Который является конкретизацией общефедерального и регионального статуса гражданина и соотносится как общее с особенным. Ставится проблема равноправия граждан в зависимости от  территории их проживания и связи с конкретным муниципалитетом. Поскольку объем гарантий может отличаться в зависимости от места проживания и финансово-экономических и иных характеристик муниципального образования, которое гарантирует и защищает предоставляемые гражданину права (политические, социальные, экономические и культурные. Особенно те, за которые отвечает муниципалитет). 
2.2. Иностранные граждане. Иностранные граждане и апатриды имеют ограниченную правосубъектность в муниципально-правовых отношениях. Как правило, в зарубежных странах допускается участие в управлении делами местного сообщества иностранных граждан. В Российском законодательстве установлено, что иностранные граждане государств, заключивших с Российской Федерацией международный договор о взаимном участии граждан в осуществлении местного самоуправления, имеют право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, участвовать в местном референдуме. 

2.3. Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, органы государственной власти и государственные должностные лица. 

2.4. Судебные органы.

2.5. Общественные объединения, в том числе политические партии, структурные подразделения политических партий. Федеральный закон «Об общественных объединениях» закрепляет за общественными объединениями право участвовать в выработке решений органов местного самоуправления, в заседании комиссий, координационных советов, создаваемых органами местного самоуправления, представлять и защищать свои права и интересы своих членов и других граждан в органах местного самоуправления, вносить в органы местного самоуправления предложения и инициативы, участвовать в избирательных кампаниях по выборам в органы местного самоуправления. 
2.6. Юридические лица (находящиеся в муниципальной собственности и частные хозяйствующие субъекты). Следует подчеркнуть, что круг участников муниципально-правовых отношений не исчерпывается субъектами, имеющими статус юридических лиц в соответствии с гражданским законодательством. Круг первых значительно шире, поэтому муниципальные и конституционные нормы, зачастую, оставляют перечень лиц, на которые они распространяются открытым. Так, например, Федеральный закон «О свободе совести и религиозных объединениях» устанавливает, что граждане, образовавшие религиозную группу с намерением в дальнейшем преобразовать ее в религиозную организацию, уведомляют о ее создании и начале деятельности органы местного самоуправления (статья 7). Учредителями местной религиозной организации могут быть не менее десяти граждан Российской Федерации, объединенных в религиозную группу, у которой имеется подтверждение ее существования на данной территории на протяжении не менее пятнадцати лет, выданное органами местного самоуправления (статья 9).
4. Система муниципального права

Традиционно, как и в любой другой отрасли, в муниципальном праве нормы группируют  в муниципально-правовые институты. Институт муниципального права представляет собой совокупность норм, регулирующих однородный вид общественных отношений, входящих в предмет муниципального права. Объединение в институты, предлагаемое в муниципальной науке, различается по степени дробности классификаций муниципально-правовых отношений. Например, в рамках института «органов местного самоуправления» предлагают выделять институт «главы муниципального образования», «представительного органа муниципального образования». 

Не получил однозначного решения в науке муниципального права вопрос о возможности и целесообразности обособления в системе муниципального права общей и особенной частей. В качестве критериев для выделения таких системных элементов в муниципальном праве используют территориальное действие муниципально-правовых норм, характер муниципально-правовых институтов, обособление компетенционных норм. Помимо общей и особенной частей в науке муниципального права обосновывают вычленение, так называемой, специальной части. Последняя регулирует особенности  организации местного самоуправления в различных субъекта Российской Федерации, то есть состоит из норм, прописанных в региональных правовых актах. 
5. Муниципальное право как наука: понятие и предмет науки муниципального права. Источники науки муниципального права. Муниципальное право как учебная дисциплина
Муниципальное право как наука представляет собой систематизированное знание о природе и принципах организации местного самоуправления. Наука муниципального права входит в число юридических наук. Наиболее близки ее связи с теорией государства и права, которая дает объясняет природу и связи между правовыми субстанциями. Заимствуются не только дефиниции, например, нормы отрасли муниципального права, муниципальных правовых отношений, но и классификации и типологии. В муниципальном праве самостоятельно не осваивается, а заимствуется из техники работы в праве, например, принципы способы разрешения коллизий. 

Наиболее тесные связи у науки муниципального права с доктринальным учением конституционного права. Обосновывают не только происхождение отрасли муниципального права путем «отпочкования» от конституционного права, но и выделение науки муниципального права из состава учений о конституционных (государственных) отношениях. 

В то же время муниципальное право обогащает и знание других юридических дисциплин, предоставляя выясненные закономерности для сравнительного анализа с правовыми явлениями на уровне государства. Формы и способы деятельности государственных органов и органов местного самоуправления совпадают по многим моментам. Предложения по актуальным для науки конституционного (государственного) права, административного, земельного, экологического, гражданского, финансового используются для решения проблем этих наук. Имеются родственные связи у науки муниципального права с другими неюридическими дисциплинами, такими как муниципальный менеджмент, управление экономикой города, наукой о местных финансах. 

Разделы науки муниципального права частично совпадают с институтами муниципального права. Тем не менее, появляются и отличия, связанные с тем, что наука имеет и прогностическую функцию. С ее помощью подготавливаются изменения в муниципальное законодательство и начинают потом функционировать новые нормы, институты в праве. Так, достаточно долго подготавливалась «почва» для введение в федеральное законодательство положений о муниципальной ответственности, «банкротстве» муниципальных образований. И если основания ответственности должностных лиц и органов местного самоуправления, описываемые в доктрине,  закреплены в законе с 2000 года, то, несмотря на предложение еще в 1995 году к проекту федерального закона норм о временном осуществлении органами государственной власти полномочий местного уровня, этот институт введен в действие только в 2008 году. 

Отличается наука муниципального права, соответственно от отрасли своими методами. Методы, используемые наукой муниципального права традиционны для юридических наук. Это и общефилософские и юридические научные методы. Активно российская муниципальная наука решает свои задачи сравнительно-правовым методом. Муниципальное законодательство трехслойно и потому обширен материла для компаративистики обычной (с законодательством зарубежных стран) и специальный, характерный для муниципального права. Муниципальные правовые акты, которые являются источниками муниципального права, как и отрасли и как науки, принимаются особые, с учетом региональной специфики в каждом субъекте РФ. Более того, «изюминка» имеется и в каждом акте местного уровня.

Источники муниципального права как науки дополняются, кроме того, обширным материалом правоприменительной и судебной практики. Ее изучение позволяет определить эффективность действия норм, пробельность, скрытые коллизии.

Цель научных исследований состоит в совершенствовании муниципального законодательства и корректировки практики реализации норм, регулирующих организацию местного самоуправления. 

Муниципальное право как учебная дисциплина представляет собой систематизированное и упрощенное изложение содержания науки муниципального права. Дисциплина муниципального права, хотя и является, как и наука, знанием, но, тем не менее, имеет свои специфические цели и методы. Последние заимствуются из психологическо-педагогической сферы, в том числе. Структура дисциплины муниципального права как учебной дисциплины направлена на облегчение понимание и усвоение обширного теоретического материала. 

Раздел 2. «Понятие, юридическая природа, принципы и функции местного самоуправления»

Лекция № 2. Понятие, юридическая природа и принципы местного самоуправления

1. Понятие и юридическая природа местного самоуправления

Местное самоуправление – комплексное, многообразное явление, которое рассматривают в четырех основных смыслах.

Во-первых, как одну из основ конституционного строя Российской Федерации. В таком понимании местное самоуправление представляет собой основополагающий принцип организации и осуществления власти в государстве, что связано с намерениями России быть демократическим и правовым государством. Конституция закрепляет, что местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, а его органы не входят в систему органов государственной власти. Этот конституционный принцип обеспечивает такую децентрализацию системы управления в Российской Федерации, которая позволяет сделать ее наиболее пригодной к обеспечению интересов местного населения с учетом исторических и других местных традиций. 

Во-вторых, в качестве одной из форм народовластия Российской Федерации, в которой реализуется народный суверенитет, наряду с осуществлением народом своей власти непосредственно посредством федеральных и региональных выборов и референдумов, функционирование органов государственной власти Российской Федерации и субъекта Российской Федерации. Именно через указание на природу местного самоуправления как формы народовластия дает легальное определение этого термина статья 2 ФЗ – 131, где указывается, что под местным самоуправление следует понимать форму осуществления народом своей власти, обеспечивающую самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, с учетом исторических и иных местных традиций.

В-третьих, как право населения на самостоятельное решение вопросов местного значения, владение, пользование, распоряжение муниципальной собственностью (статья 130 Конституция Российской Федерации). В Конституции Российской Федерации также закрепляется, что местное население не может быть лишено право на осуществление местного самоуправления. Право на местное самоуправление является комплексным правом, включающим в себя несколько правомочий, правопритязаний. Жители муниципальных образований имеют равные права по осуществлению местного самоуправления непосредственно и через своих представителей, на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления. Некоторые из составляющих право на местное самоуправление правомочий именуют коллективными, поскольку они принадлежат не одному человеку, а коллективу (местному сообществу) в целом. Другие присущи гражданину как персональному субъекту, следовательно, рассматриваются как индивидуальные.

В-четвертых, местное самоуправление представляет собой один из уровней публичного управления в Российской Федерации, образованного в результате децентрализации властного управления. При деконцентрации властные полномочия делегируются государством своим структурным звеньям, помимо центрального аппарата образуются периферийные территориальные подразделения органов власти. При децентрализации же делегирование властных полномочий осуществляется от одного юридического лица к другому, от государства к субъекту федерации или местному сообществу. Публичные властные полномочия распределяются в Российской Федерации по трем уровням: Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования.
Помимо децентрализации властных полномочий в процессе федеративного устройства, первая глава Конституции Российской Федерации признает и гарантирует местное самоуправление. Муниципально-территориальное деление вполне допустимо расценивать в качестве одной из сторон «формы государственного устройства» наряду с входящими в него федеративным и административно-территориальным членением. 

Территория субъектов Федерации разграничивается между муниципалитетами, являющимися полноценными публично-властными организациями. Городские и сельские поселения, муниципальные районы, городские округа, внутригородские территории города федерального значения имеют собственное местное сообщество, отграниченную территорию, самостоятельно осуществляют вопросы местного значения, система образуемых органов местного самоуправления не входит в систему органов государственной власти, свой местный бюджет, формируемых за счет устанавливаемых местных налогов, уставы и иные муниципальные правовые акты и даже внешние атрибуты и символы (герб, флаг, административный центр, защищенное наименование). Приемлемым, в связи с чем, будет сравнение муниципального образования с «миниатюрным» государством. 

Подход к местному самоуправлению через призму децентрализации властных полномочий, ведущих к созданию трех уровней публичного управления, позволяет увидеть «матрешечный» принцип устройства публичной власти. Россия – самая большая публично-властная организация состоит из подобных ей, но меньших по размерам (числу населения, протяженности территории, суммам бюджета, объему полномочий, величине управленческого аппарата и т.д.) субъектов Федерации. Последние, в свою очередь, включают «мини» публично-властные организации – муниципальные образования, с тем же основным набором элементов, но еще более мелких.

Вместе с тем, в отличие от субъектов Федерации «микропублично-властные организации» вовсе лишены элементов государственности и их самостоятельность носит не политический, а скорее, административный характер. Тем не менее, если федерализация формы государственного устройства не рассматривается в настоящее время как непременный атрибут конституционализма (более 80 процентов государства в мире – унитарные), то выделение местного самоуправления на принципах децентрализации власти является международным общепризнанным стандартом. 

Конституция Российской Федерации в соответствии с Европейской Хартией местного самоуправления, признавая организационную и функциональную обособленность органов местного самоуправления от центрального государственного аппарата, создает предпосылки к становлению теории публичной власти, состоящей из публичной государственной и публичной муниципальной. Хотя все же в конституционным нормах не утверждается негосударственная природа местного самоуправления (говорится только собственного о не вхождении местных органов в структуру государственного аппарата), принцип отделения государственной власти от местного самоуправления сыграл самую положительную роль в становлении самостоятельного местного самоуправления в России. Убедительно обосновывая качественную идентичность муниципальной власти государственной, отмечают, что если бы конституционного положения (и соответствующего правопонимания) об их размежевании не было, то его следовало бы обязательно изобрести и закрепить юридически. 

Поскольку местное самоуправление по существу, ни что иное как часть государственного управления (обособленное только структурно до уровня публично-властной организации), регулирование основ правового положения муниципальных образований, разграничение полномочий между органами государственной власти и местного самоуправления, будет принципиально схожим с разграничением предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и субъектами Российской Федерации. Принцип народовластия предопределяет единство и неделимость власти, ее источник весь многонациональный народ Российской Федерации, но не отдельные местные сообщества. Делятся лишь властные полномочия между Федерацией, субъектами Федерации и муниципальными образованиями («по вертикали»), между представительными, исполнительными и судебными органами власти («по горизонтали»)
. 

Признание и гарантирование осуществления местного самоуправления на всей территории России обеспечивает максимальное приближение власти к населению, оптимизацию предоставления основных публично-властных услуг гражданам, то есть решение вопросов организации жизнедеятельности по месту проживания локальных сообществ с учетом исторических, культурных, национальных и других традиций и особенностей под свою ответственность. 

Формирование местного самоуправления как уровня публичной власти связанно с определением его правовой природы. Исторически сложилось несколько теорий, объясняющих природу местного самоуправления. 

Общественная (общинная и хозяйственная). Возникла в середине XIX века во Франции и Бельгии. Право (коллективное) общины заведовать своими делами признаются естественным и неотчуждаемым наряду с основными индивидуальными правами человека. Данная теория, основываясь на идеях естественного права, признает общину естественно сложившейся органической корпорацией, по существу независимой от государства. В соответствии с ней государственные органы могут лишь следить за тем, чтобы община не выходила за пределы своей компетенции, не вмешиваясь в решение местных дел. Прототипом для общественной концепции послужили, в том числе отношения средневековых 2 вольных» городов с королевской власти. Хартии, заключаемые общиной города предусматривали автономию города в значительном круге дел (торговля, суд). Городская община, свою очередь обязывалась собрать и выплатить подати, поддерживать королевскую власть по важнейшим политическим вопросам, в том числе войны и мира. Становление в современном его виде связано с муниципальными реформами XIX века, с процессами перехода от феодализма к современному индустриальному обществу. Оплотом буржуазии также стали города, требовавшие самостоятельности в управлении местными делами, свободы от вмешательства, надзора со стороны центральных властей. Местное самоуправление брало начало от гильдий и формируемых ими городских органов самоуправления, которые решали не только вопросы управления, благоустройства, но и некоторые судебные полномочия. Самостоятельность городов влекла за собой определенную независимость в управлении хозяйственными делами. Города постепенно наделялись правами юридического лица, что позволяло городским властям самостоятельно приобретать и распоряжаться имуществом. 

Представители хозяйственной разновидность данной концепции полагают, что местное самоуправление чуждо политики, но имеет свою особую сферу. Дела эти и задачи строго хозяйственные и с точки зрения государства безразличные. Муниципальные образования ставятся авторами хозяйственной концепции в один ряд с частными союзами, корпорациями, благотворительными сообществами. Сущность местного сообщества видится в предоставлении местному сообществу самому ведать своими делами, исходя из собственных интересов, а государство заведует государственными делами, писал 
Н.М. Коркунов. Таким образом, в противопоставлении общественных и государственных интересов заключается основание для полной самостоятельности органов самоуправления, которые в принципе не должны заниматься делами государственного управления. 

Общественная теория местного самоуправления наиболее популярна была в середине XIX в. Однако, социально-политические изменения в мире показали ее несостоятельность. Постулат данной теории, согласно которому территория государства должна состоять из территорий независимых друг от друга самоуправляющихся общин, практически невозможно воплотить в жизнь. В положениях рассматриваемой теории происходит неоправданное смешение самоуправляющихся территориальных единиц с разного рода частноправовыми объединениями – промышленными компаниями, благотворительными обществами. Однако, если принадлежность к какому-либо частноправовому объединению, и выход из него зависят лишь от человека, то принадлежность к самоуправляющей территориальной единице и подчинение органам самоуправления устанавливаются законом и связаны с местом проживания человека. Урбанизация и индустриализация снизили изолированность местного сообщества. Развитие СМИ, современных средств передвижения породили феномен «покорения расстояния». Значительно повысили уровень социальной мобильности населения, уменьшилось функциональная и психологическое значение таких человеческих ассоциаций, основанных на родстве, вере, общности чувств и идей, как семья, церковь, локальное сообщество. Разобщенность между ранее относительно изолированными территориальными единицами была в преодолена и они перестали являться самодостаточными в социально-экономическом отношении. Человек вполне может жить в одной местности, а получать свой доход – за пределами своего проживания. Место непосредственного проживания перестало быть главной основой для объединения людей, а территориальная общность все более заменялась общностью профессии и социального положения. Расширение сферы интересов граждан, их социального контактов способствовало укреплению чувства общенационального достоинства.

Некоторые функции, считавшиеся ранее сугубо местными, начали приобретать общенациональное звучание (здравоохранение, образование и т.д.). Идея минимального государства заменила идея государства всеобщего благосостояния. Оно стало брать на себя большое количество социальных функций. В результате правового регулирования, обязывающего местные власти решать конкретные вопросы, а в ряде случаев и предписывающие способы решения этих вопросов, муниципальные органы все более интегрировались в государственный механизм. Муниципальные образования стали зависимыми от общенационального курса, от ситуации в других муниципальных образованиях. От государства стали ожидать, что оно возьмет на себя основную заботу по обеспечению благосостояния, определенных разумных стандартов жизни, более справедливого распределения национального дохода. Поддержание инфраструктуры, необходимость решать ряд вопросов централизовано (безопасность от эпидемий, организация образования, поддержка инфраструктура) требовала общекоординационных действий со стороны центральных властей. Занятость, национальный доход и другие макроэкономические показатели могут быть обеспечены только при соблюдении стандартов, установленных центральной властью. Произошла национализация социальной политики центральной властью. Вследствие этого на Западе в настоящее время наиболее популярна все же государственная теория местного самоуправления.

Государственная теория. Государственная теория местного самоуправления была сформулирована немецкими учеными Лоренцом Штейном и Рудольфом Гнейстом. В России развивалась дореволюционными государствоведами Н.И. Лазаревским, А.Л. Градовским и В.П. Безобразовым. Сторонники данной концепции рассматривают местное самоуправление как часть государства. Местное самоуправление в рамках этой концепции является управлением публичного характера по поручению государства, т.е. продолжение государства местном уровне, но самим сообществом и в своих интересах. Местные дела есть дела государственные. Однако в отличие от центрального государственного управления местное самоуправление осуществляется не правительственными чиновниками, которые ориентированы на служение верхам. Здесь необходимо участие местных жителей, которые хорошо знают интересы и потребности сообществ и общин и могут полнее их удовлетворить. Таким образом, органы местного самоуправления являются специфическими органами государственного управления. Сторонники государственной теории отрицают саму возможность противопоставления местных и государственных органов власти.

Дуалистическая концепция местного самоуправления. Представители данной концепции полагают, что природа местного самоуправления двойственная, сочетает в себе и государственные и общественные начала. Самостоятельность органов местного самоуправления присутствует только в местных делах. Осуществляя государственные управленческие функции, эти органы выходят за рамки местных интересов, и тогда должны действовать как орудие вышестоящей государственной администрации. 

Теория кооперативно-корпаративных начал удачно всего выражена в работах американца Дж. Блэра. Человек считается свободным в определении своей собственной публичной и частной деятельности. Став членом гражданского общества, он становиться пайщиком его власти, приобретая тем самым право и обязанность участвовать в политических процессах этого сообщества. Муниципальное образование рассматривается как некоторое юридическое лицо, созданное «на паях» членами местного сообщества. Каждый житель муниципалитета владеет своего рода голосующей акцией, участвуя в формировании органов управления, определении основных направлений деятельности и политики своего муниципалитета. Члены местного сообщества как сособственника акционеры управляют своим муниципалитетом под свою ответственность, приобретая выгоды от качественно оказанных публичных услуг, претерпевая неблагоприятные последствия от убытков, связанных с дефектами управления. Таким образом, осуществляют решение вопросов местного значения под свою ответственность, с учетом своих интересов. 

Юридическая теория местного самоуправления. Муниципальные образования рассматриваются как юридические лица, которые не являются публичными, но государство передает им ряд правительственных функций в полном объеме, признавая за ними независимость и неприкосновенность. Ответственность за надлежащее осуществление функций наступает в рамках этих отношений по делегированию публичных задач. 
2. Основные модели взаимодействия государства и местного самоуправления: основные зарубежные модели и российский опыт

Традиционно выделяют четыре основные модели взаимодействия государственной власти и местного самоуправления: 

1. Континентальная модель, ареалом распространения которой является континентальная Европа, франкоязычная Африка, Латинская Америка, Ближний восток. Для этой модели характерно:

а) помимо выборных населением органов местного самоуправления государство назначает на места своих представителей-агентов. Назначаемый государственной администрацией префект (комиссар), осуществляет надзор за деятельностью местных властей, а также выполняют иные общегосударственные функции. К компетенции префекта относится руководство региональными государственными службами, поддержание общественного порядка, благоустройство территории, социальное обеспечение населения, административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления. Наблюдатель подотчетен вышестоящим органам государственной власти;
б) сохраняется институт контрассигнации актов органов местного самоуправления;
в) сохраняется подчиненность разноуровневых муниципальных образований. Во Франции соподчиненность между разноуровневыми муниципальными образованиями снижена муниципальными реформами, проведенными в 80-е годы ХХ в. Территориальный коллектив не может осуществлять опеку один над другим, кроме как в строго ограниченной сфере: регион над департаментом и коммуной в области образования, департамент над коммуной в социальных вопросах, здравоохранении, сельском оснащении, школьном транспорте;
г) полномочия муниципалитетов определяются негативным способом;
д) менее четверти бюджета наполняют собственные доходные источники, остальное направляется в муниципальный бюджет через развитый механизм перераспределения доходных источников по территории. Это позволяет выровнять экономически слабые территории, обеспечить на всей территории страны предоставление населению всех муниципальных образований минимальный, приближенный к общенациональным стандартам пакет социальных услуг.

2. Иберийская модель, распространенная в Португалии, испано-язычных странах Латинской Америки. Для этой модели свойственно избрание на уровне местного самоуправления населением самостоятельно представительных и исполнительных органов. Назначаемые сверху должностные лица отсутствуют, но избранный населением главы муниципальных образований утверждаются в должности центральной государственной властью и имеют второй статус как представитель государства на местах. Местные администрации решают вопросы местного значения и отвечают при этом перед местным сообществом, поскольку они формировались на выборах населением. В то же время главы муниципалитетов осуществляют ряд государственных полномочий на местах и как лица, назначенные государственной властью, несут ответственность перед последней за надлежащее решение порученных государственных дел. 

По всем остальным признакам, иберийская модель совпадает с континентальной.

3. Англосаксонская модель применяется в Австралии, Канаде, США и Великобритании. Основные характеристики модели заключаются в следующем:

а) во всех административно-территориальных единицах выбирается территориальным коллективом система органов местного самоуправления. Население избирает представительный орган местного самоуправления и ряд должностных лиц. Отсутствует назначенный сверху представитель государства на местах;
б) отсутствует институт контрасигнатуры актов органов местного самоуправления. Отменить акты муниципальных органов может только суд. Контроль за местными властями осуществляется через отделы министерств и ведомств, то есть территориальных структурных подразделений центральных государственных органов;
в) разноуровневые муниципальные образования не подчиняются друг другу;
г) полномочия органов местного самоуправления определяется позитивным способом, и считаются производным от компетенции государства. Согласно «правилу Диллана» полномочие муниципалитета должно быть прямо указано в законе штата, и всякое сомнение в том, что данное право у муниципалитета имеется, толкуется судами как основание признания факта превышения полномочий;
д) около 75 % бюджета наполняют собственные доходные источники. Государство прибегает к мерам бюджетного выравнивания обеспеченности территорий, но в ограниченных масштабах.

4. Советская модель управления на местах, сохранившаяся, например, в КНР, КНДР. Модель основана на отрицании принципа разделения властей и установлении полновластия советов и принципа демократического централизма. Существует иерархическая соподчиненность местных советов советам вышестоящего уровня. В основу организации власти на местном уровне был положен принцип единства Советов с жесткой соподчиненностью нижестоящих вышестоящим. Местные советы признаются, таким образом, органами единой государственной власти и их главная задача местных советов сводится к проведению в жизнь на своей территории актов центральных органов. Причем фактически властью обладает, как правило, партийный аппарат, сросшийся с государственным аппаратом управления. 

Муниципальной доктрине известны и другие подходы к классификации способов организации местного самоуправления, точнее, взаимодействия государства и местного самоуправления». Так, В.И. Фадеев предложил все известные типы организации местного самоуправления поделить на модели «автономного местного самоуправления» и «наблюдаемого местного самоуправления». 

3. Принципы организации местного самоуправления

Принцип организации местного самоуправления – это основные начала, требования, которые определяют организацию местного самоуправления и взаимодействие этого уровня власти с государственными органами.

В науке муниципального права не устоялся ни набор, выделяемых принципов местного самоуправления, ни оснований их классификации. Например, предлагается все принципы разбить на: определяющие основные обязанности и полномочия государства по организации местного самоуправления; принципы территориального устройства, принципы демократической организации местного самоуправления, участия населения в осуществлении местного самоуправления, принципы, определяющие формирование необходимой финансово-экономической основы местного самоуправления; обеспечивающие самостоятельность при осуществлении своих функций; стабильности прав местного самоуправления, наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями; обеспечивающие ответственность органов местного самоуправления, принципы определяющие подконтрольность государству местного самоуправления.

Государства, подписавшие Европейскую Хартию местного самоуправления, обязались закрепить в своем национальном законодательстве международные принципы-стандарты, определяющие организацию и формирование местного самоуправления. Российская Федерация инкорпорировала их принципы в свое национальное законодательство, в некоторых случаях отказываясь даже от предлагаемой диспозитивными положениями Хартии ограничений автономии местного самоуправления. Устанавливаемая в соответствии с данным международным договором в российском законодательстве система принципов организации и деятельности местного самоуправления состоит из следующих блоков императивов:

Принципы территориальной организации местного самоуправления. Европейская Хартия требует от государств, ее подписавших, организовать публичную власть нижнего уровня управления в максимальной приближенности и населению. Каждое местное сообщество (население любого поселения) имеет право на то, чтобы публичная власть осуществлялась на уровне данного поселения, т.е. должна быть создана система местных органов на территории каждого более или менее жизнеспособного населенного пункта. Французский политолог П. Бурдье обосновал политологическую закономерность зависимости качества получаемых публичных услуг, реальности народовластия от географической дальности нахождения объекта и субъекта власти. Чем ближе система власти к населению, тем реальнее народовластие, учет локальных традиций и особенностей объекта управления. С увеличением расстояния (доступности органа власти) ослабляется обратное воздействие наделенных властными полномочиями субъектов. Реализация данного принципа не означает, что в России в каждом населенном пункте создается свое муниципальное образование. Федеральный законодатель определяет критерий жизнеспособности населенного пункта в статусе муниципального образования количественным числом жителей в тысячу человек.
Организационные принципы местного самоуправления. Этот блок принципов включает, во-первых, положения об организационной функциональной обособленности система органов местного самоуправления от органов государственной власти. В Российской Федерации для объяснения данного фактора создана теория о публичной власти. Публичная власть в Российской Федерации представлена двумя видами: публичная государственная, осуществляемая органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, и публичная муниципальная, реализуемая через органы местного самоуправления. Обособленность органов местного самоуправления выливается в отсутствии подчиненности их государственным органам. Последние могут лишь контролировать законность действий муниципальных органов. Во-вторых, статья 130 Конституции Российской Федерации устанавливает, что структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. В-третьих, местная власть должна формироваться местным сообществом или с его непосредственным участием. Участие органов государственной власти и их должностных лиц в формировании органов местного самоуправления, в назначение на должность, отстранении от должности, освобождение их от должности допускается только в случаях и в порядке, установленных Федеральным законом «Об общих…».
Организационная обособленность местного самоуправления ограничена принципами социально-целевого единства органов местного самоуправления и органов государственной власти и обязательным их взаимодействием. Этот принцип указан в решениях Конституционного Суда РФ и напомнен России ЕСПЧ по делу «Г. Против РФ» (обжалование решения управления социальной защиты населения г. Чапаевска»). Общность и взаимодействие основаны на принципиальной общности предметов ведения органов государственной власти и органов местного самоуправления. Такая позиция была выражена Судом, в частности, применительно к обеспечению жильем военнослужащих, судей, прокурорских работников, а также сотрудников уголовно-исполнительной системы (Определения от 9 апреля 2003 г. N 132-О <1>; от 12 мая 2003 г. N 167-О <2>; от 18 декабря 2003 г. N 470-О <3>; от 25 декабря 2003 г. N 453-О <4>; от 8 июля 2004 г. N 303-О <5>; от 9 июня 2005 г. N 224-О <6>).

Суд установил, что конституционная природа Российской Федерации как социального государства предопределяет необходимость достижения баланса конституционно защищаемых ценностей - самостоятельности местного самоуправления и самостоятельности населения в решении вопросов местного значения, с одной стороны, и гарантированности равным образом всем гражданам социальных прав независимо от того, на территории какого муниципального образования они проживают, - с другой (ч. 1 ст. 7, ч. 2 ст. 19, ч. 1 ст. 130 Конституции РФ). Выполнение этой задачи обеспечивается как неукоснительным соблюдением финансовой самостоятельности муниципальных образований, так и выравниванием уровней их социально-экономического развития, в том числе путем справедливого перераспределения публичных финансов, включая бюджетные средства. Данные требования, как это следует из рассматриваемого решения, должны учитываться и при реализации органами местного самоуправления государственных гарантий общедоступности дошкольного образования, установленных федеральным законодателем в порядке регулирования и защиты прав и свобод человека и гражданина (ч. 3 ст. 43, п. "в" ст. 71 Конституции РФ), что предполагает наличие соответствующего финансово-правового регулирования, осуществляемого с учетом федеральных и региональных государственных минимальных социальных стандартов, а также самостоятельно устанавливаемых органами местного самоуправления муниципальных минимальных социальных стандартов и других нормативов расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения (п. 3 ч. 6 ст. 19, ч. 2 ст. 53 ФЗ о местном самоуправлении 2003 г.). Из приведенных положений Конституции РФ, конкретизирующих их положений ФЗ о местном самоуправлении 2003 г. во взаимосвязи с положениями Закона РФ от 10 июля 1992 г. N 3266-1 "Об образовании" и БК РФ Конституционный Суд РФ вывел, что расходы на содержание детей в муниципальных дошкольных образовательных учреждениях в той их части, в какой они осуществляются публичной властью, должны производиться из местных бюджетов, а при недостаточности собственных источников финансирования - за счет федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ в порядке компенсации дополнительных расходов. Конкретные формы компенсации дополнительных расходов и установление соответствующего механизма определяются в законодательном порядке.
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Принципы, определения компетенции органов местного самоуправления. Согласно положениям Европейской Хартии местного самоуправления местный уровень власти должен иметь собственные закрепленные за ним предметы ведения и полномочия. Решение вопросов, относящихся к местному управлению, осуществляется местным сообществом самостоятельно. Запрещается осуществления полномочий по решению вопросов местного значения органами государственной власти и государственными должностными лицами. Публичная власть других уровней может контролировать законность решений местного самоуправления по осуществлению собственных полномочий, но  не их целесообразность и эффективность. Административный контроль допустим лишь за реализацией местными органами переданных им отдельных государственных полномочий. 

Финансово-экономические принципы местного самоуправления. Эта группа требований обязывает государство признать за муниципалитетами, во-первых, право, на самостоятельный местный бюджет, обеспечивая его достаточных объемов доходных источников для выполнения всех функций местного уровня власти. Во-вторых, государство должно прибегать к мерам бюджетного выравнивания, с тем, чтобы гарантировать жителям всех муниципалитетов равный объем социальных публичных услуг, нивелируя действия фактора неравномерного распределения возможных финансовых источников и диспаритет расходов, связанный географическими, климатическими, инфраструктурными и иными факторами. В-третьих, местному уровню власти должно быть гарантировано право на самостоятельно владение, пользование и распоряжение имущественными объектами, гарантирована защита муниципальной собственности, необходимой для решения вопросов местного значения.

Принцип учета исторических, национальных, культурных и других традиций и особенностей местного сообщества. Данные факторы принимаются во внимание в процессе территориального деления, при разграничении полномочий между государственными органами власти и органами местного самоуправления, определения внутренних структур управленческого муниципального аппарата. 

Принцип ответственности при осуществлении местного самоуправления. Население решает вопросы местного значения, исходя из своих локальных потребностей, с учетом социальной, экономической, географической специфичности территории. Государство, ограничивая свое вмешательство во внутреннюю деятельность общины, вместе с тем снимает с себя и ответственность за качество решения публичных дел местного уровня. В определении местного самоуправления, которое закрепляется в Европейской Хартии местного самоуправления, подчеркивается, что круг публичных дел, находящихся в ведении местной общины, осуществляется местным населением под свою ответственность. Тем не менее, органы местного самоуправления несут ответственность перед государством (за соответствие действий и решений Конституции Российской Федерации, федеральному и региональному законодательству), перед населением (политическая ответственность в виде отзыва выборных должностных лиц и депутатов представительных органов), перед физическими и юридическими лицами (в виде возмещения вреда, причиненного властной или хозяйственной деятельностью). 

Принцип гарантированности местного самоуправления. В федеральном и региональном законодательстве создается система правовых гарантии осуществления самоуправления местными сообществами. Коллективные и индивидуальные права членов муниципалитетов защищаются, в том числе, в судебном порядке. В своих правовых позициях Конституционный суд Российской Федерации признал право органов местного самоуправления на обращение в Конституционный суд с требованием признать неконституционными положения законодательства о местном самоуправлении, примененного или подлежащего применению в отношении муниципального образования. 

Существуют и иные императивные требования, предъявляемые к регулированию и организации местного самоуправления (законности, соотношения коллегиальности и единоначалия в деятельности органов местного самоуправления и др.), но они свойственны для функционирования публичной власти в России вообще, и не обладают какой-либо существенной спецификой на этом уровне властного управления.
Раздел 3. «Возникновение и развитие местного самоуправления в России и зарубежных странах»

Лекция № 3 Возникновение и развитие местного самоуправления в России
1. Земское и городское самоуправление в дореволюционной России

Исторически самоуправление на местах в той или иной форме существовало в России практически всегда. Оно было первым и единственным способом осуществления власти в первобытном обществе, когда субъект и объект власти полностью совпадали. С появлением государства происходит разделение социальной власти на государственное управление, исходящее от государства, и местное самоуправление, осуществляемое непосредственно местными сообществами, или от их имени. Со временем, в зависимости от политического режима, меняются только границы между этими двумя типами управления. Так, из истории средних веков известны примеры местного самоуправления в вольных городах Новгороде (до 1478 г.) и Пскове (до 1510 г.). В них основные вопросы местной жизни: избрание предводителя, раскладка повинностей и т.п., решались на общегородских вече, городских и слободских сходах. Но в те времена самоуправление носило фрагментарный характер, ограничиваясь несколькими городами.
Более широкое распространение местное самоуправление в России получило в XVI веке, когда система местного государственного управления через наместников и волостелей заменяется органами самоуправления: губными и земскими учреждениями. Губные учреждения (губные староста, голова, дъяк, составлявшие в совокупности губную избу) избирались помещиками, служилыми людьми и крестьянами на всеуездном съезде и рассматривали некоторые уголовные дела, заведовали тюрьмами и регистрацией по месту жительства. Земские органы (старосты, дъяки, целовальники) избирались помещиками и крестьянами и действовали в границах волостей. Они осуществляли не только судебную власть, но и некоторые полицейские и финансово-хозяйственные полномочия.
В XVII-XVIII веках в России наблюдается параллельное существование на местах губных, земских учреждений и государственного (приказно-воеводского) управления, которое характеризуется ростом бюрократической опеки государства над самоуправлением и ликвидацией ряда общественных институтов. Например, при Петре I были ликвидированы губные учреждения и выборные органы городского самоуправления – магистраты.
В последней четверти XVIII века (при Екатерине II) получили развитие органы местного самоуправления, образованные по сословному принципу. Были учреждены губернские и уездные дворянские собрания для выборов должностных лиц местной администрации и суда, решения некоторых других вопросов местной жизни. В городах шесть разрядов городских обывателей избирали представительный орган – общую городскую думу. Последняя формировала исполнительный орган – шестигласную думу. Однако в ведении органов местного самоуправления находилась лишь незначительная часть вопросов местной жизни. Кроме того, они находились под постоянным контролем государственных чиновников.
Существенное развитие местное самоуправление получило после земской реформы 1864 года и городской реформы 1870 года, проведенных Александром II. В соответствии с этими реформами в губерниях, уездах, городах по сословному принципу создавались соответствующие собрания представителей и избираемые последними управы. Руководитель управы утверждался соответствующим государственным чиновником – в губернских городах Министром иностранных дел, в остальных городах – губернатором. Задачи и компетенция органов местного самоуправления определялись специальными положениями, исходя из принятой первоначально общественно-хозяйственной, а затем – государственной теории местного самоуправления. Так, в соответствии со статьей 2 Городового положения (в редакции 1892 года) к ведению городского общественного самоуправления относилось: заведование установленными в пользу городского поселения сборами и повинностями, имуществом городского поселения, забота об объектах благоустройства, здравоохранения, народного образования, пожарной охраны, культурных учреждениях, помощь развитию местной торговли и промышленности, устройство рынков и базаров, надзор за правильным производством торговли и др.
. При этом также сохранялся государственный надзор, который был значительно усилен Положениями о земских учреждениях 1890 года и Городовым положением 1892 года. Например, наиболее важные решения городской думы – об установлении планов застройки городского поселения, о крупных займах, поручительствах, гарантиях от имени всего городского поселения, таксы на хлеб, мясо, пользование экипажами, и некоторые другие, нуждались в утверждении губернатором. Губернатор мог опротестовать постановления представительных органов местного самоуправления в губернское по земским и городским делам присутствие. Но в основном деятельность органов местного самоуправления строилась на принципах самоуправления и самофинансирования, что давало возможность самостоятельно решать определенные вопросы местной жизни, создавать учреждения народного образования, здравоохранения, осуществлять собственную хозяйственную деятельность практически без государственного финансирования. В результате положение дел в названных отраслях значительно улучшилось. Так, в 1864 году во всех земских губерниях в деревнях было всего 48 врачей, а через 50 лет – 3463 врача, 2600 фельдшеров, 2000 земских больниц. Сеть земских медицинских учреждений была расположена таким образом, что надо было ехать не более 10 верст. Бурное развитие получило народное образование. Число земских школ увеличилось к 1878 году до 10000, к 1894 году – до 13146, к 1898 году – до 16411, в 1912 году было уже 28 тысяч школ, в которых обучалось более двух миллионов детей. В результате политики земства по ликвидации неграмотности число открытых им библиотек увеличилось с 5000 в 1893 году до более 30000 в 1915 году
.
«Звездный час» местного самоуправления в России мог наступить после Закона о земской реформе от 21 мая 1917 года, принятого Временным правительством. Этот Закон предполагал введение самоуправления на волостном уровне и существенное расширение самостоятельности органов местного самоуправления. Однако в связи с последующими событиями осуществление этой реформы было прервано.
2 Организация власти на местах в советский период
На протяжении большей части Советской власти в государственной доктрине и в законодательной практике термин «местное самоуправление» применительно к организации власти на местах не употреблялся. Развитие страны шло по пути ликвидации всех органов, которые хоть в какой-то степени претендовали на автономию от государства. Так, обращением НКВД от 
4 января 1918 года «Об организации местного самоуправления» и одноименным циркуляром от 6 февраля 1918 года все прежние органы местного самоуправления были упразднены, а единственными органами власти признавались Советы, которые провозглашались частицами «единой государственной власти на местах»
. В 1927-1929 годах были приняты законы, обеспечивающие подчинение крестьянских общин сельским Советам (утверждение решений сходов и контроль за их выполнением, изъятие у них средств налогообложения), а с завершением коллективизации общины были полностью ликвидированы, их имущество передано сельским Советом. Во второй половине 30-х годов упразднены существовавшие в городах общественные домовые комитеты, жилищно-арендные кооперативные товарищества, осуществлявшие на принципах самоуправления и самофинансирования эксплуатацию жилых домов.
Представительными органами государственной власти в краях, областях, городах, районах, поселках и сельсоветах являлись Советы, избираемые с 1936 года на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании, исполнительными органами – исполкомы, формально формируемые Советами. Концептуально Советы рассматривались как «работающие корпорации», которые сочетают в одних руках принятие решения, их исполнение и контроль за проведением принятых решений в жизнь. Фактически Советы не являлись самостоятельными, так как работали под руководством аппарата соответствующих исполкомов и партийных органов. Вся система управления страной была жестко централизованной.

Некоторые шаги по развитию местного самоуправления связаны с периодом «оттепели» 50-х годов и провозглашением на XXII съезде КПСС в 1961 году курса на перерастание социалистической государственности в «коммунистическое общественное самоуправление». Местное самоуправление стало рассматриваться только как общественное, с помощью которого граждане на общественных началах станут осуществлять большую часть государственных функций. Несмотря на утопизм данных идей, неоправданный крен в сторону общественных начал за счет умаления государственных, после длительного перерыва стал употребляться термин «местное самоуправление», в массовом порядке создавались территориальные органы общественной самодеятельности населения (уличные, квартальные комитеты, советы микрорайонов). Однако государственный аппарат на местах не уменьшался, органы общественной самодеятельности в тех условиях оказались неспособными организовать эффективное управление на местах, поэтому о местном самоуправлении опять стали говорить как о чужеродном явлении, существующем в буржуазных странах.
3. Реформы местного самоуправления в СССР в конце 80-х – начале 90-х годов
Становление современной концепции местного самоуправления связано с принятием 9 апреля 1990 г. Закона СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР». Этот Закон впервые легально закрепил понятие, принципы местного самоуправления, виды органов местного самоуправления, положил начало формированию органов местного самоуправления, избираемых населением. Но названный Закон имел много недостатков, связанных в первую очередь с нечетким определением природы местного самоуправления, попыткой совместить общепризнанные в мире идеи местного самоуправления с «советской моделью» организации власти на местах. В результате многие специалисты продолжали считать органы местного самоуправления органами государственной власти, а на практике некоторые муниципалитеты стали провозглашать свой суверенитет, независимость от органов государственной власти. Отсутствие в Законе разграничения полномочий между представительными и исполнительными органами местного самоуправления приводило к конфликтам между ними, «параличу» местной власти, иногда – к полному упразднению исполкомов.
Первый Закон РСФСР от 6 июля 1991 года «О местном самоуправлении в РСФСР» частично исправил вышеназванные недостатки союзного Закона. Коллегиальные исполкомы, давно утратившие авторитет, преобразовались в местные администрации, действующие на принципе единоначалия и не подчиненные в повседневной деятельности представительным органам. Были закреплены собственные полномочия как представительных органов, так и местных администраций каждого территориального уровня. Стала формироваться муниципальная собственность, которая больше не считалась разновидностью государственной собственности. Но Закон породил новые конфликты – между представительными органами и местными администрациями, между органами местного самоуправления разных уровней – в основном по поводу перераспределения полномочий. Кроме того, полномочия местного самоуправления не всегда подкреплялись надлежащими материально-финансовыми средами. Не способствовала развитию местного самоуправления и нестабильная политическая ситуация на уровне Российской Федерации и регионов. Так, с 1 ноября 1991 года был введен мораторий на выборы глав местных администраций, они стали назначаться вышестоящими главами исполнительной власти. После роспуска Съезда и Верховного Совета осенью 1993 года указами Президента Российской Федерации,досрочно прекращались полномочия всех представительных органов местного самоуправления. Все полномочия переходили к главам местных администраций, которые стали называться главами местного самоуправления.
4. Становление местного самоуправления в Российской Федерации после принятия Конституции Российской Федерации 1993 года
После принятия Конституции Российской Федерации 1993 года начался новый этап в развитии местного самоуправления, который характеризуется направленностью на практическую реализацию конституционной модели местного самоуправления. 

Во-первых, на основе заложенных в Конституции принципов 28 августа 1995 года был принят федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Он закрепил территориальные, организационные, финансово-экономические основы и гарантии местного самоуправления. В соответствии с данным законом стали приниматься законы субъектов федерации, уставы муниципальных образований, осуществляющие более подробное регулирование осуществления власти на местах. Во всех субъектах федерации были избраны представительные органы местного самоуправления, сформированы исполнительные органы – местные администрации.
Во-вторых, 11 апреля 1998 года Россия ратифицировала Европейскую хартию местного самоуправления, содержащую общепризнанные в Европе принципы местного самоуправления. Тем самым был учтен опыт развития местного самоуправления, накопленный в развитых демократических в течении нескольких столетий.
В-третьих, Указом Президента Российской Федерации, от 15 октября 1999 года были утверждены «Основные положения государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации». В данном Указе закреплялись меры, предпринимаемые государством для обеспечения реализации конституционных прав граждан на осуществление местного самоуправления и создание условий для реализации конституционных полномочий органов местного самоуправления.
Однако реализация названных положений натолкнулась на определенные трудности, связанные с определением территориальных, организационных основ местного самоуправления, разграничением компетенции между государством и местным самоуправлением, а также между муниципальными образованиями разных уровней, с формированием финансово-экономических основ местного самоуправления и другие. Некоторые проблемы устранялись путем внесения поправок в Федеральный закон от 28 августа 1995 года. Например, в 2000 году были внесены существенные поправки в части регулирования ответственности органов местного самоуправления перед государством. Если первоначальная концепция названного Закона больше соответствовала англо-американской модели местного самоуправления, с преимущественно судебным государственным контролем, то после поправок 2000 года была закреплена французская модель, с преобладанием внесудебных форм государственного контроля и ответственности местного самоуправления. Но в целом система местного самоуправления оставалась неэффективной, в связи с чем 6 октября 2003 года был принят новый Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в дальнейшем по тексту – Федеральный закон № 131-ФЗ от 03.10.2008 г.), положивший начало очередной реформе местного самоуправления и современному этапу его развития. В нескольких субъектах (Новосибирской области, Краснодарском крае) этот Закон был введен в полном объеме (за несколькими исключениями) с 1 января 2005 года, в большинстве субъектов – с 1 января 2006 года, а некоторые субъекты воспользовались правом отложить  введение его в действие в полном объеме до 1 января 2009 года.
Раздел 4. «Правовые основы местного самоуправления»

Лекция № 4 Международный, федеральный и региональный компоненты регулирования местного самоуправления 
1. Общая характеристика системы источников муниципального права Российской Федерации
Под источниками муниципального права обычно понимаются исходящие от государства или официально признаваемые им формы выражения и закрепления норм муниципального права, придания им общеобязательного характера
. Специфика системы источников муниципального права обуславливается особенностями предмета муниципального права как комплексной отрасли права, регулирующей все общественные отношения, связанные с осуществлением местного самоуправления.

В соответствии со статьей 4 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. правовую основу местного самоуправления составляют общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры Российской Федерации, Конституция Российской Федерации, федеральные конституционные законы, настоящий Федеральный закон, другие федеральные законы, издаваемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты Российской Федерации (указы и распоряжения Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации, иные нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти), конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, уставы муниципальных образований, решения, принятые на местных референдумах и сходах граждан, иные муниципальные правовые акты.

Из приведенного выше перечня видно, что источники муниципального права как отрасли права характеризуются множественностью и могут быть классифицированы по разным основаниям.

По уровню правового регулирования можно выделить:

а) международный компонент – общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры с участием Российской Федерации, прямо или косвенно относящиеся к осуществлению власти на муниципальном уровне – например, Европейскую хартию местного самоуправления 1985 года;

б) федеральный компонент – нормативные акты, принимаемые народом Российской Федерации на референдуме (Конституция Российской Федерации ) или федеральными органами власти, специально посвященные регулированию местного самоуправления (Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., или затрагивающие вопросы местного самоуправления (Бюджетный кодекс Российской Федерации, Налоговый кодекс Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации и т.п.);

в) региональный компонент – конституции, уставы, законы и другие нормативные акты субъектов федерации по вопросам местного самоуправления, отнесенным к их ведению Федеральным законом № 131-ФЗ от 
06.10.2003 г.;

г) муниципальный компонент – уставы муниципальных образований, муниципальные нормативные правовые акты, нормативные договоры и соглашения, местные обычаи.

По виду источника муниципального права и его юридической силе различаются:

а) международные договоры Российской Федерации;

б) Конституция Российской Федерации;

в) решения Конституционного Суда Российской Федерации;
г) федеральные конституционные законы и федеральные законы;

д) конституции, уставы и законы субъектов федерации;

е) решения конституционных, уставных судов субъектов федерации;

ж) подзаконные акты федеральных органов государственной власти;

з) подзаконные акты органов государственной власти субъектов федерации;

и) уставы муниципальных образований;

к) муниципальные нормативные акты и муниципальные договоры;

л) местные обычаи (в случае их признания законом – например, обычаи коренных малочисленных народов).

По виду субъектов принятия источники делятся на акты, принимаемые:

а) непосредственно народом Российской Федерации, населением субъекта федерации или муниципального образования;

б) органами государственной власти Российской Федерации или субъекта федерации;

в) органами местного самоуправления.

По содержанию регулируемых отношений источники муниципального права делятся на акты, которые:

а) носят комплексный характер, так как регулируют широкий круг вопросов местного самоуправления Федеральный закон № 131-ФЗ от 
06.10.2003 г.;

б) носят специальный характер, так как регулируют только определенную сферу местного самоуправления (например, местный бюджет, муниципальную собственность, муниципальную службу и т.д.).

2. Европейская хартия местного самоуправления (общая характеристика)
Несмотря на разнообразие моделей и систем местного самоуправления в разных странах, вызванное особенностями их политического, экономического и социального развития, в рамках стран – членов Совета Европы в 1985 году была принята Европейская хартия местного самоуправления (в дальнейшем по тексту – ЕХМС), которая стала первым международным правовым актом, сформулировавшим  свойственные всем этим странам демократические принципы местного самоуправления. На сегодняшний день она обязательна для 
43 государств – членов Совета Европы. Российская Федерация ратифицировала ЕХМС 11 апреля 1998 года и на территории России она вступила в силу 
1 сентября 1998 года. На основании статьи 15 Конституции Российской Федерации ЕХМС является составной частью российской правовой системы и имеет верховенство над национальным законодательством. 
Структура ЕХМС включает преамбулу и 3 части. В преамбуле описывается роль местного самоуправления в обеспечении участия граждан в управлении  делами на местном уровне, повышении эффективности такого управления. 
Часть первая содержит 30 принципов, характеризующих основные черты местного самоуправления – его понятие, компетенцию, правовое закрепление, защиту границ территории, административную, финансово-экономическую автономию, судебную защиту, право на ассоциацию. 
Вторая часть обязывает государства, ратифицировавшие данную Хартию, соблюдать не менее 20 принципов, перечисленных в первой части, в том числе указывает на 10 обязательных, без которых управление на местах не может считаться местным самоуправлением; и водит механизм контроля со стороны Совета Европы за соблюдением ЕХМС. Создание специальных контрольных органов не предусмотрено, но каждая страна обязана предоставлять Генеральному секретарю Совета Европы всю необходимую информацию. Фактически мониторинг реализации ЕХМС на местах ведет Конгресс местных и региональных властей Совета Европы, который готовит доклады по применению Хартии. Например, в докладе Конгресса 1997 года, посвященном России, говорилось о недостаточности технических, финансовых и кадровых ресурсов, выделяемых государством местным властям.
И, наконец, часть третья посвящена вопросам подписания, ратификации и вступления ЕХМС в силу. Стабильность Хартии обеспечивается тем, что ее денонсация возможна не ранее чем через 5 лет после вступления в силу для данной страны, после предварительного, не менее чем за 6 месяцев, уведомления Генерального секретаря Совета Европы.
3. Федеральный компонент правового регулирования местного самоуправления

Среди федеральных нормативных актов, регулирующих местное самоуправление, ведущую роль играет Конституция Российской Федерации, имеющая высшую юридическую силу и прямое действие на всей территории государства. В отличие от основных законов зарубежных федеративных государств, Конституция Российской Федерации 1993 года уделяет значительное внимание местному самоуправлению.
Во-первых, в статье 3 местное самоуправление закрепляется как форма народовластия, наряду с государственной властью. 
Во-вторых, закрепляя местное самоуправление в качестве одной из основ конституционного строя, признаваемых и гарантируемых государством, Конституция установила, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти (статья 12).
В-третьих, согласно п. «н» статья 73 Конституции установление общих принципов организации системы местного самоуправления отнесено к совместному ведению Российской Федерации и субъектов федерации. 
В-четвертых, отдельные аспекты местного самоуправления затрагиваются при регулировании Конституцией других вопросов: равноправия всех форм собственности, в том числе и муниципальной (статья 8); возможности нахождения земли и других природных ресурсов в муниципальной собственности (статья 9); обязанности органов местного самоуправления и их должностных лиц соблюдать Конституцию Российской Федерации и федеральные законы (статья 15), обеспечивать каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом (статья 24); права граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления (статья 32), обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления (статья 33); обязанности органов местного самоуправления по поощрению жилищного строительства, создания условий для осуществления права на жилище, а также по бесплатному или за доступную плату предоставлению жилья из муниципальных жилищных фондов малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуждающимся в жилище (статья 40); о бесплатном оказании медицинской помощи гражданам в муниципальных учреждениях здравоохранения, а также о принятии мер по развитию муниципальной системы здравоохранения (статья 41); статья 43 гарантирует общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в муниципальных образовательных учреждениях и предоставляет каждому право на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в муниципальном образовательном учреждении; обжалования в суд решений и действий (или бездействий) органов местного самоуправления и их должностных лиц (статья 46). 
И, наконец, правовому регулированию местного самоуправления в Конституции Российской Федерации посвящена отдельная глава 8 «Местное самоуправление» (статьи 130—133), воспроизводящая ряд принципов местного самоуправления из ЕХМС.
Федеральное законодательство включает в себя федеральные конституционные законы и федеральные законы. Их можно подразделить на специальные законы, посвященные исключительно местному самоуправлению, и законы, которые наряду с другими вопросами затрагивают вопросы местного самоуправления. Среди специальных законов основополагающую роль играет Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в некоторых субъектах, отложивших введение местного самоуправления до 01.01.2009 г., продолжает действовать Федеральный закон № 154-ФЗ от 28.08.1995 г. с аналогичным названием). Этот закон закрепляет основные понятия, устанавливает общие правовые, территориальные, организационные и экономические принципы местного самоуправления и определяет государственные гарантии его осуществления. Только данным законом могут быть определены вопросы местного значения, закрепляемые за конкретным видом муниципального образования. Он устанавливает следующие  полномочия федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относятся:

- определение общих принципов организации местного самоуправления в Российской Федерации, устанавливаемых настоящим Федеральным законом;

- правовое регулирование по предметам ведения Российской Федерации и в пределах полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации прав, обязанностей и ответственности федеральных органов государственной власти и их должностных лиц, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и их должностных лиц в области местного самоуправления;

- правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности граждан, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения;

- правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены федеральным законом.

К специальным относятся и некоторые другие федеральные законы, регулирующие отдельные аспекты осуществления местного самоуправления – например: «О государственной регистрации уставов муниципальных образований» от 21.07.2005 года № 97-ФЗ, «О муниципальной службе в Российской Федерации» от 02.03.2007 года № 25-ФЗ. Так как муниципальное право является комплексной отраслью права, правовые основы местного самоуправления закрепляются также в законах, относящихся большей частью к другим отраслям права: в Гражданском кодексе, Бюджетном кодексе, Налоговом кодексе, Семейном кодексе, Федеральном законе «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»; Федеральном законе «Об образовании», и многих других.

В Указах Президента Российской Федерации, постановлениях Правительства Российской Федерации, иных нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти, как правило, детализируются полномочия органов местного самоуправления в различных сферах жизнедеятельности муниципальных образований. 
К федеральному компоненту правового регулирования можно отнести также решения Конституционного Суда Российской Федерации, в которых содержатся правовые позиции, разъясняющие соответствующие нормы Конституции Российской Федерации. Будучи вызванными необходимостью официального толкования неоднозначно понимаемых норм Конституции Российской Федерации, пробельностью и несовершенством правового регулирования, многочисленными коллизиями различных источников права, постановления и определения Конституционного Суда Российской Федерации играют большую роль в осмыслении и реализации конституционных норм о местном самоуправлении, совершенствовании текущего законодательства и практики.
Хотя источником права является решение Конституционного Суда Российской Федерации в целом, нормативное значение имеет его центральный элемент, который получил название «правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации». Именно в ней содержится обязательная для всех интерпретация конституционных норм, правовых понятий, доктринальное обоснование решения. Например, правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации в отношении процедуры отзыва депутатов представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований, изложенная в постановлении от 2 апреля 2002 года № 7-П по делу о проверке конституционности 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»
, легла в основу принципиально нового подхода к регулированию данного института в Федеральном законе № 131- ФЗ от 06.10.2003 г.

4. Регулирование местного самоуправления субъектами Российской Федерации. Соотношение федерального и регионального регулирования местного самоуправления

В соответствии с п. «н» статьи 72 Конституции Российской Федерации установление общих принципов организации системы местного самоуправления относится к совместному ведению Российской Федерации и субъектов федерации. На основании п. 2 статьи 76 Конституции Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и нормативные акты субъектов федерации. Именно таким образом толковал право субъектов федерации Федеральный закон № 154-ФЗ от 28.08.1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Субъекты федерации могли принимать любые законы, касающиеся местного самоуправления, при условии, если они не идут вразрез с федеральным законом, а также принимать опережающее законодательство в сфере, не урегулированной федеральным законом. Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. существенно ограничил пределы законодательной деятельности субъектов федерации в сфере местного самоуправления. Теперь на основании п. 1 статьи 6 данного Закона они могут осуществлять правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации только в случаях и порядке, установленных настоящим Федеральным законом, а именно: правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов государственной власти субъектов Российской Федерации и их должностных лиц в области местного самоуправления в случаях и порядке, установленных федеральными законами; правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по предметам ведения субъектов Российской Федерации, а также в пределах полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации; правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены законами субъектов Российской Федерации в порядке, установленном настоящим Федеральным законом. Многие вопросы, ранее относившиеся к регулированию субъектами федерации, изъяты из их ведения и регулируются единообразно на федеральном уровне. Сегодня законами субъектов федерации регулируются в основном проведение муниципальных выборов, местных референдумов, статус депутатов представительных органов местного самоуправления, виды отдельных государственных полномочий субъекта федерации, передаваемые органам местного самоуправления, межбюджетные отношения, административная ответственность за невыполнение решений органов местного самоуправления. Кроме того, основные принципы местного самоуправления закрепляются в Конституции или уставе субъекта федерации. Например, в Уставе Красноярского края от 5 июня 2008 года, есть раздел VII «Местное самоуправление в крае».

Раздел 5. «Территориальная организация местного самоуправления»

Лекция № 5. Муниципально-территориальное устройство

1. Понятие муниципально-территориального и административно-территориального устройства субъекта Российской Федерации, их соотношение
Категория территориального устройства объединяет варианты распределения структурных частей государственного механизма по его территории. Территориальное устройство – это деление территории государства и дробление публичного аппарата, преследующее цель наиболее эффективной организации властного управления по всей территории страны. К видам территориального деления относится федеративное, административно-территориальное и муниципально-территориальное устройство.
В зависимости от поставленной задачи территориального устройства – организация государственного управления или местного самоуправления – оно будет соответственно федеративным (или административным) либо муниципально-территориальным. 

Используя критерий правового статуса создаваемой территориальной единицы, выделяют процесс территориальной децентрализации и территориальной деконцентрации публичного аппарата управления. К первому способу распределения властных структур по территории относится федеративное и муниципальное устройство. Ко второму – административно-территориальное деление. При децентрализации создаются полновесные публично-властные организации – субъекты федерации или муниципальные образования. Получившиеся в результате федеративного или муниципального деления территориальные единицы являются универсальными. В их пределах осуществляют свою юрисдикцию самостоятельные публично-властные организации, имеющие собственные «отграниченные» властные полномочия, обособленное население, проживающее на территории универсальной единицы, самостоятельный бюджет, формируемый за счет своих региональных или соответственно муниципальных налогов и сборов, собственную систему правовых актов.

При деконцентрации властных полномочий создаются не относительно автономные публичные властные организации, а всего лишь территориальные единицы, в границах которых осуществляют свою юрисдикцию территориальные структурные подразделения органов государственной власти. Административно-территориальная единица не является, таким образом, универсальной. Более того, зоны юрисдикции различных территориальных публичных органов могут пересекаться и наслаиваться друг на друга. А иногда, такое несовпадение решает задачу обеспечения самостоятельности образуемых отделов органов государственной власти, как в случае с созданием апелляционных арбитражных округов, судебных участков мировых судей сдвинутых территориально по отношению к подразделениям органов исполнительной власти того же уровня.

Деконцентрация власти направлена на приближение властного ресурса к объекту администрирования, его локализации (численно, зонально, масштабно, пообъектно) с целью достижения наибольшего эффекта управленческого воздействия. Также периферийные отделы государственных органов, действующие в рамках административной единицы доступнее для населения в географическом и временном отношении, располагают некоторой свободой управленческого усмотрения, что дает возможность учитывать особенности объекта властного воздействия. 

Децентрализация власти путем создания субъектов федерации и муниципальных образований нацелена на эти же результаты, но позволяет достигнуть их с максимальным коэффициентом эффективности. Способствуют качественному скачку показателей управления такие факторы как самостоятельное осуществление компетенции, организационная обособленность системы аппарата управления, выражающаяся в формировании их населением субъекта Российской Федерации или муниципалитета, относительной финансовой независимости, возможность законодательствовать в сфере вопросов своего ведения. Властные полномочия реализуют такими же методами и способами, но государственными должностными лицами и служащими, которые избраны региональным или местным сообществом, несут ответственность перед ним, а не перед Центром, учитывая, в первую очередь, интересы территории, к которой они сопричастны. 
Муниципально-территориальное устройство, таким образом, представляет собой деление территории субъекта Российской Федерации на части в целях эффективной организации местного самоуправления. В результате такого деления создаются универсальные территориальные единицы, которые выступают основой существования публично-властной организации – муниципального образования. 

Административно-территориальное устройство – деление территории Российской Федерации, субъекта Российской Федерации на части в целях наиболее эффективной организации государственного управления. Получившиеся в результате этого деления территориальные единицы не универсальны и очерчивают пространственные пределы юрисдикции органов исполнительной или судебной власти. Следует различать административно-территориальное устройство Российской Федерации и административно-территориальное устройство субъекта Российской Федерации. Согласно правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации Российская Федерации при установлении границ своих административно-территориальных единиц (и соответственно создании территориальных структурных подразделений федеральных органов) не связана федеративным устройством и административно-территориальным делением субъектов Российской Федерации, хотя вправе его учитывать. 

Существует три варианта соотношения учрежденных административно-территориальных единицы с муниципально-территориальным устройством. Во-первых, совпадение муниципально-территориального и административно-территориального устройства. Закон Красноярского края «Об административно-территориальном устройстве Красноярского края» декларирует совпадение административно-территориального устройства с муниципально-территориальным делением в крае. Изменение границ муниципальрных образований влечет изменение границ административно-территориальных единиц. Статусом административно-территориальной единицы субъекта Российской Федерации, как правило, наделяются являются округа, районы, населенные пункты. 

Во-вторых, несовпадение административно-территориального и муниципального устройства. Органы государственного управления действуют в рамках, создаваемых административных (судебных) округов, территориально не совпадающими с муниципальными образованиями.

В-третьих, частичное совпадение административно-территориального и муниципально-территориального устройства. В этой модели часть муниципальных образований одновременно имеет статус административно-территориальной единицы. В административном центре муниципалитета располагаются периферийные органы федеральной и региональной власти. Хотя упомянутый Закон Красноярского края формулирует  первый вариант их соотношения, но фактически признает статус административных единиц только за муниципальными районами и городскими округами. Два района Красноярского края (Таймырский (Долгано-Ненецкий) и Эвенкийский) в соответствии с ФКЗ «Об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта Российской Федерации в результате объединения Красноярского края, Таймырского и Эвенкийского округов» являются административно-территориальными единицами края с особым статусом. 

Возникающее совпадение муниципально-территориальных и административно-территориальных единиц связано с совпадением методов и способов государственного и муниципального управления. Любое территориальное деление (федеративное, административное, муниципальное) обусловлено влиянием естественно-географических факторов, национальным, конфессиональным составом населения, системой хозяйственных и социальных, культурных в историческом плане связей уже сформировавшихся.
В Красноярском крае зарегистрировано  1703 населенных пункта, где проживают 718 479 человек. 201 – до 50 человек; 115 – до 10 человек; 74 – не живет никто (по данным Красстата // Аргументы и факты. 2009. № 25).
2. Основные модели муниципально-территориального устройства: зарубежный и российский опыт

Административно-территориальное и муниципально-территориальное  устройство складывается под влиянием экономических, исторических, политических, социально-экономических, демографических факторов. Выделяют два принципа организации местного самоуправления по поселенческому признаку и по административно-территориальному. Не все признают возможным создание муниципальных образований на уровне административно-территориальных единиц. Примечательна в этой связи правовая позиция Конституционного Суда РФ, сформулированная им в Определении от 5 июня 2003 г. N 274-О <1>, согласно которой население городского, сельского поселения независимо от численности не может быть лишено права на местное самоуправление, что, однако, не исключает возможности создания муниципальных образований как на основе самостоятельных поселений или их объединений, так и на основе отдельных территориальных частей поселений, в частности внутригородских муниципальных образований. Поэтому можно сделать вывод, что в основе конституционных принципов формирования муниципальных образований лежит поселенческо-территориальный принцип.

В практике организации местного самоуправления сложились четыре основные модели муниципально-территориального устройства:

1. Одноуровневая модель поселенческого типа. 19 субъектов. В этом варианте территориальной организации местного самоуправления муниципальными образованиями признаются практически все (более или менее жизнеспособные в будущем статусе муниципалитета) населенные пункты, т.е. села, деревни, поселки, города. Преимущества одноуровневой модели поселенческого типа: максимальное приближение местного самоуправления как уровня публичной власти к населению; учет в полной мере исторических, культурных, этнонациональных и другие потребностей местного сообщества небольшой локальной территории. Недостатки модели связаны с разноплановостью получившихся муниципалитетов. Равный объем полномочий по предоставлению публичных услуг местного уровня возлагается на муниципальные образования, обладающие значительными отличиями в ресурсном, кадровом, организационном потенциале. Следовательно, объективно возникает диспаритет в качестве жизни населения, проживающих в крупных промышленных городских округах и небольших сельских поселениях. 

2. Одноуровневая модель районного типа. 47 субъектов. Для этого способа организации муниципальной власти признаются только крупные города. А небольшие населенных пункты объединяются, вместе образуя одно муниципальное образование – район. Данная система призвана решить как раз те проблемы, которые возникают при организации муниципальной власти по первому типу. Преимуществом рассматриваемого варианта поэтому, во-первых, будет создание жизнеспособных, а потому независимых от государственной власти муниципалитетов. Обеспечение самостоятельности напрямую зависит от имеющейся финансово-экономической базы. Обширная территория означает потенциальную возможность увеличения количества и диверсификацию видов доходных источников. Во-вторых, решение части вопросов местного значения для значительного количества населения, зачастую, позволяет сэкономить на масштабе, поскольку снижаются управленческие расходы.

Негативные моменты одноуровневой районной модели: отдаление власти от населения и снижение возможности влияния местного сообщества на управленческие процессы; затруднения в пользовании объектами инфраструктуры, размещаемых, как правило, в административном центре района, что особенно испытывают жители периферийных населенных пунктов, входящих в район; недостаточный учет местных локальных особенностей жителей населенных пунктов, составляющих протяженный муниципальный район.

3. Двухуровневая территориальная система местного самоуправления. 11 субъектов. Для этого способа муниципально-территориального устройства характерно признание в качестве муниципалитетов и большинства естественно сложившихся территориальных единиц – населенных пунктов и муниципальных районов. Муниципальный район в этой модели представляет собой объединение нескольких мелких муниципальных образований. Таким образом, на одну и ту же территорию распространяется власть сразу двух муниципальных образований. Часть вопросов местного значения решаются органами местного самоуправления поселений. Как правило, это вопросы, требующие оперативного реагирования управленческого субъекта, максимального учета особенностей и традиций локального сообщества. Поэтому в ведение поселений относят организацию предоставления коммунальных услуг, сбор и вывоз мусора, содержание и ремонт дорог населенных пунктов, благоустройство территории, организации предоставления ритуальных услуг, озеленение территории, освещения улиц и другие. Вторая часть вопросов местного значения на этой же территории, для этого же населения решается органами власти муниципального района. Районные органы местного самоуправления осуществляют полномочия,  требующие сосредоточения финансовых, организационных и иных ресурсов, испытывающих влияние экономической закономерности «экономии на масштабе». Поэтому в ведение органов власти муниципального района находится решение вопросов организации школьного и дошкольного образования (кроме обеспечения образовательного процесса и выплаты заработной платы учителям); организация предоставления услуг скорой медицинской помощи, помощи женщинам в период беременности, до и после родов, услуг первичной медицинской помощи; организация предоставления транспортных услуг в пределах района, дорожная деятельность в отношении дорог между населенными пунктами; организация содержания полигонов ТБО и мусора.
В этой связи понятие "уровень местного самоуправления" ни в коей мере не означает подчинения муниципальных образований одного уровня муниципальным образованиям другого уровня, а использование самого термина "уровень" не связано с отношениями соподчиненности, иерархичности, зависимости <1>. С конституционно-правовой точки зрения данное понятие характеризует территориальную структуру (территориальные формы) организации местного самоуправления по объему охвата пространственной сферы реализации прав местного сообщества и обусловленный соответствующей пространственной сферой перечень вопросов местного значения, подлежащих решению населением конкретной территории самостоятельно. Такое понимание уровней местного самоуправления фактически признано и в практике Конституционного Суда РФ. Так, об уровнях муниципальных образований прямо говорится в Постановлении Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. N 1-П. Используется данный термин и в практике судов общей юрисдикции <2>.

--------------------------------

<1> Некоторые исследователи предлагают рассматривать отношения, складывающиеся между муниципальными образованиями различных уровней, как специфичную муниципальную связь. См., напр.: Саломаткин А.С. Территориальная организация российского государства. Челябинск, 1996. С. 237.

<2> См.: Защита прав местного самоуправления судами общей юрисдикции России / Под ред. В.М. Жуйкова. М., 2003. Т. 2. С. 17.

5. Сочетание местного самоуправления и местного государственного управления. 22 субъекта. В этой модели на уровне населенных пунктов создаются муниципальные образования и решаются вопросы местного значения. На уровне районов – административно-территориальные единицы, в которых функционируют местные органы государственной власти субъекта Российской Федерации общей компетенции. Конституционный Суд Российской Федерации сформулировал четыре требования, которым должна соответствовать эта модель, чтобы отвечать положениям Конституции Российской Федерации. 

Во-первых, на нижнем уровне обязательно организуется местное самоуправление, охватывающее всю территорию субъекта Российской Федерации.

Во-вторых, органы районного уровня, включая районные государственные советы и районные государственные администрации, формируются населением, а не назначаются органами государственной власти. Существование местных органов государственной власти соответствует Конституции Российской Федерации, так как субъект Российской Федерации не лишен права помимо своих высших органов власти, создавать и иные, в том числе местные.

В-третьих, полномочия местных государственных органов власти субъекта Российской Федерации, производны от вопросов ведения субъекта Российской Федерации. Районный государственный уровень власти не вправе принимать к своему ведению полномочия по решению вопросов местного значения.

В-четвертных, финансирование деятельности районной власти может осуществляться только за счет доходных источников регионального бюджета, но не тех поступлений, которые в соответствии с законодательством подлежат зачислению в бюджет муниципальных образований. 
3. Принципы муниципально-территориального устройства субъекта Российской Федерации. Общая характеристика двухуровневой организации местного самоуправления
1. Принцип учета исторических, национальных, культурных и других традиций и особенностей при установлении границ муниципальных образований, изменении границ, преобразовании муниципальных образований.

2. Административно-территориальное и муниципально-территориальное деление находится в ведении субъекта Российской Федерации и осуществляется путем принятия региональных законов.

3. Принцип законодательного разграничения понятий «населенный пункт» и «поселение». Населенный пункт – это территория компактной застройки, проживания населения, сосредоточения объектов инфраструктуры. Поселение же представляет собой публично-властную организацию, созданную на территории одного или нескольких населенных пунктов. 

Населенные пункты делятся на городские и сельские. К сельским населенным пунктам законодатель Красноярского края относит деревни, села и сельские поселки. К городским населенным пунктам – городские поселки и города. Наделяя населенный пункт статусом сельского или городского краевое законодательство, использует критерий, заложенный в Указе Президиума Верховного Совета РСФСР. В качестве ведущего фактора применяется «тип занятости населения» (промышленность, сфера обслуживания или сельское хозяйство). Дополнительными выступают также количество населения (как правило, городские населенные пункты начинаются с трех тысяч человек), тип инфраструктуры (этажность застройки, ее протяженность, централизованность предоставляемых коммунальных услуг), наличие объектов промышленной и социальной инфраструктуры (железнодорожных узлов, электростанций, высших учебных заведений). 

Поселение получает статус сельского или городского исходя из типа населенного пункта, территория которого становится основой для его создания. 

4. Населенный пункт должен полностью входить в состав поселения. Черта населенного пункта и граница поселения не могут пересекаться. В состав земель поселения входят: а) застроенные земли; б) земли под будущую застройку; в) земли, сельскохозяйственного назначения; г) земли промышленности, связи, железных и автомобильных дорог; д) земли для массового отдыха жителей; е) рекреационные земли. Категории земель, указанные под пунктами «а» и «б» – это земли населенных пунктов. Остальные виды земель, входящие в состав поселений, не относятся  к землям населенных пунктов и предназначены для социально-экономического развития поселения, обеспечения его устойчивого экологического состояния. Территорию муниципального образования входят земли независимо от формы собственности и целевого назначения.

5. Территория субъекта Российской Федерации делится между поселениями. Все поселения объединяются в состав муниципальных районов. Территория поселения полностью входит в состав муниципального района. Граница поселения и граница муниципального района не могут пересекаться. Одно поселение не может находиться на территории другого поселения. Из этих положений с необходимостью следует вывод об обязательной двухуровневой системе муниципально-территориального устройства субъекта Российской Федерации.

6. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в отличие от предыдущего законодательства разрешает субъектам Российской Федерации образовывать только пять видов муниципалитетов: сельское поселение, городское поселение, муниципальный район, городской округ и внутригородская территория города  федерального значения.
4.Критерии определения границ муниципальных образований
Территория – участок земной поверхности, имеющий определенные границы, устанавливаемые по географическим, социально-экономическим, этническим и другим признакам. К концу ХХ века территория стала пониматься не только как субстанция для размещения производственных, хозяйственных объектов и расселения населения, организации жизнедеятельности людей, но и как естественный и социально-экономический ресурс. Территориальная структура – это совокупность взаимосвязанных компонентов территории как результат сбалансирования основных компонентов социально-географического пространства. Рассматривая территорию как социально-экономический ресурс, следует подчеркнуть наличие предельных его нормативов: экономического (возможность размещения хозяйственных объектов с точки зрения ресурсной обеспеченности), экологического (возможность насыщения объектами без ущерба устойчивости природной среды), социального (сбалансированность взаимодействия населения и производства и с иными компонентами территории), информационного (стабильность отражения изменений уровня организации). Территория, таким образом, обладает емкостью и эластичностью и способна выдержать лишь определенную насыщенность, но эти показатели могут меняться в зависимости от форм организации хозяйства и специфики управленческих процессов. 

Территория имеет центр – ядро (сосредоточение населения и инфраструктуры, повышенная людность, интенсивность информационных процессов полифунциональность), концентрические секторные зоны (наблюдается сокращение функций по мере движения от центра к периферии, повышение специализации деятельности и инфраструктуры, то есть снижается количество выполняемых функций, понижается интенсивность информационных потоков; в последующих концентрических секторах сокращаются функции по мере движения от центра к периферии) и периферийные зоны (наименьшее социально-экономический потенциал, неопределенность тяготения к центрам соседствующих районов). Центр не может существовать без периферии, которая участвует в разделении труда. 

Наличие региональных границ, проходящих по территории с наименьшим социально-экономическим потенциалом тяготения к центрам соседствующих районов, означает наличие территориальной дискретности общества. Организация жизнедеятельности населения по таксонам предполагает (по мнению профессора М.А. Васильева) необходимую автономию и самостоятельность территориальных общественных систем. 

Следовательно, деление государственной территории на федеративные, административные и муниципальные единицы обусловлено сложившимися таксонами. Законодатель при «прочерчивании» границ объективно связан с наличием структурированности территории, географического распределения инфраструктуры. Как известно, базируется возникновение чувства социальной общности у местного населения (осознание включения в единый территориальный коллектив, отсутствие сомнений у каждого человека относительно его принадлежности к данному территориальном сообществу) на материальных (производственных факторах) и потому, как правило, границы должны проходить как раз по периферийным зонам с наименьшим потенциалом развития территории, которые с экономической точки зрения являются приграничными полосами таксона. Следует оговориться о возможном воздействии на расположение границ и иных факторов, в том числе политических, этнонациональных, религиозных, экологических, корректирующие влияние экономической детерминанты.

Существуют две группы, разнонаправленных факторов, влияющих на размер территории – таксона (субъекта Федерации, муниципального образования, административной единицы). Первые обуславливают уменьшение размера территории, ее локализацию. Это требования обеспечения доступности объектов инфраструктуры и услуг, экономии транспортных издержек, получение эффекта от процесса агломерации, реализация интересов территориального коллектива, учета его культурных, национальных, религиозных традиций и особенностей,  осознание им общих интересов, причастности к их реализации, способствует эффективности самоорганизации через установление подконтрольности органов и должностных лиц, создает условия для оперативного реагирования населения на действия местных властей. 

Ко второй группе относят те, которые диктуют укрупнение размеров территориальной единицы. Расширение пространственных пределов дает достаточность экономического, производственного, финансового, кадрового потенциала территории, что необходимо для организации эффективного управления, обеспечивает качество среды проживания. 
5. Виды муниципальных образований
5.1. Сельское поселение. Критерии и принципы образования сельского поселения
Сельское поселение – это публично-властная организация, созданная на территории одного или нескольких сельских населенных пунктов (сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков и других сельских населенных пунктов), объединенных общей территорией. 

Федеральный законодатель предусматривает пять видов ситуаций, организации местного самоуправления на территории, где расположены сельские населенные пункты:
1) сельский населенный пункт с численностью населения более 1000 человек, как правило, должен законом субъекта Российской Федерации наделен статусом самостоятельного сельского поселения;

2) сельский населенный пункт численностью населения менее 1000 человек, находящийся рядом с иным поселением, можно включать в состав этого городского или сельского поселения;

3) несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек каждый, расположенные рядом, допустимо объединять в одно сельское поселение;

4) сельский населенный пункт с численность населения менее одной тысячи человек, который в связи с его удаленностью от других населенных пунктов если его нельзя присоединить к иному поселению (второй вариант) или объединить с другими (третий вариант), может также получить статус сельского поселения;

5) населенный пункт, находящийся в труднодоступных и удаленных местностях с низкой плотностью населения, с численностью населения  менее 100 человек, может без статуса муниципального образования включен региональным законодателем непосредственно в состав муниципального района. В исключении из правил о двухуровневой системе местного самоуправления на территории таких населенных пунктов создается одноуровневое управление, поскольку здесь и вопросы ведения поселений и ведения районов будут решать органы власти последних.

На территориях с высокой плотностью населения порог «жизнеспособности» сельских населенных пунктов как сельских поселений повышен с одной тысячи до трех тысяч человек.

Вторая часть дефиниции поселения требует для ситуаций присоединения и объединения сельских населенных пунктов в одно поселение обязательное наличие общности территории у этих населенных пунктов. Только при этом условии возможно сообща решать вопросы местного значения без ущерба для традиций и особенностей всех членов местного сообщества. Федеральный законодатель использует формализованный критерий для установления наличия общности территории – пешеходной доступности. Последняя раскрывается через возможность от административного центра сельского поселения со всех входящих в его состав населенных пунктов  добраться туда и обратно пешком в течение одного рабочего дня. 

На территории Красноярского края образовано 481 сельское поселение. Краевой законодатель использует для обозначения статуса сельского поселения наименование сельсовет. 
5.2. Городское поселение. Критерии и принципы образования городского поселения
Городское поселение – это публично-властная организация, образованная на территории одного города (или одного поселка) с прилегающей к ним территорией. В состав городского поселения может входить сельский населенный пункт, или поселок, которые самостоятельно не имеют статус муниципального образования. На территории Красноярского края в настоящее время создано 39 городских поселений. 
5.3. Муниципальный район. Критерии и принципы образования муниципальных районов. Межселенные территории
Муниципальный район – муниципальное образование, в состав которого входит несколько сельских и (или) городских поселений, объединенных общей территорией. В состав района включаются также межселенные территории и могут входить населенных пункты, с численностью населения менее ста человек, расположенные в удаленных и труднодоступных местностях. На территориях последних и межселенных земель система власти является одноуровневой и полномочия, как района, так и поселения в отношении них осуществляют органы власти муниципального района. В том числе и налоги с таких территорий поступают в районные бюджеты. 

Статусом межселенных земель законодатель может придать обширным, как правило, незаселенным участкам тундры, тайги, леса и т.п., управление которыми невозможно органами власти близлежащих поселений. Такие участки, не могут быть освоены поселениями и для оптимизации администрирования ими, принимается решение о присвоении ими статуса межселенных и включение непосредственно в состав района. Из 44 муниципальных районов, созданных в Красноярском крае, только четыре (Туруханский, Богучанский, Таймырский) имеют в своих границах межселенные территории. 

При установлении границ муниципального района, законодатель требует наличия общности объединяемой в один муниципалитет территории, формализуя единство населения как членов местного сообщества критерием транспортной доступности. Региональный законодатель, таким образом, должен руководствоваться фактором наличия возможности добраться в течение рабочего дня из административного центра района до административного центра каждого, входящего в него поселения, в течение рабочего дня. Представляется, что корректнее все же было бы указание на наличие «регулярного транспортного сообщения.
5.4. Городской округ. Критерии и принципы образования городского округа

Городской округ представляет собой разновидность городского поселения. Статус городского округа может получить городской населенный пункт, если имеется совокупность двух условий. Во-первых, городской населенный пункт должен обладать сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктурой, необходимой для самостоятельного решения вопросов местного значения, и отдельных переданных государственных полномочий. Во-вторых, все-то же самое, то есть наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления и переданных полномочий имеется в прилегающих к городу территориях. Законодатель субъекта Российской Федерации вправе также учитывать перспективы развития территории при наделении городского населенного пункта статусом сельского или городского поселения. Таким образом, статус городского округа получает, как правило, достаточно крупный город, инфраструктура которого относительно самостоятельна. 

Самое существенное в правовом режиме городской округ, отличающего его от статуса городского поселения, факт не вхождения его в состав муниципального района. Городской округ может территориально находится в районе, но юридически он не включается в состав района. Имеет место, следовательно, несовпадение географической и юридической карты таких районов. Никакой юрисдикцией по отношению к территории городского округа, органы власти района не располагают. Тем не менее, городской округ, может являться административным центром района, т.е. выполнять для района функции своеобразной столицы. В таких случаях, органы власти муниципального района, расположены на «чужой» территории, в отношении которой лишены возможности управления. 

В Красноярском крае образовано 17 городских округов. В их число попали также городские округа, созданные на территории ЗАТО. Федеральный закон № ФЗ-131 требует всю территорию закрытого административного образования включать в состав единого городского округа. В отличие от других административно-территориальных единиц, границы ЗАТО утверждаются Правительством Российской Федерации, однако все остальные вопросы статуса (с учетом особенностей организации местного самоуправления в ЗАТО, изложенных в 11 главе Федерального закона № ФЗ-131) определяются субъектом Российской Федерации. 
5.5. Внутригородская территория города федерального значения. Особенности осуществления местного самоуправления в городах федерального значения
Внутригородская территория города федерального значения – муниципальное образование, территорию которого образует часть территории города федерального значения. Особенности внутригородских территорий Москвы и Санкт-Петербурга состоят в следующем: а) одноуровневая организация местного самоуправления; б) разграничение вопросов местного значения этих префектур, округов на те, которые они осуществляют сами, и те, которые «забирают» у них субъекты Федерации. Связана эта специфика с необходимость сохранить единство городского хозяйства городов-субъектов Российской Федерации, поскольку есть публичные услуги местного уровня, которые невозможно решать автономно частью территории хотя и большого, но единого города. К таковым, например, относятся, организация транспортного обслуживания, организация предоставления ритуальных услуг, содержание мест захоронения, утилизация и переработка ТБО и мусора и другие; в) часть доходных источников, которые по федеральному бюджетному законодательству должны поступать в местный бюджет, перенаправляются в региональный, поскольку органы государственной власти Москвы и Санкт-Петербурга берут на себя решение части вопросов местного значения.
6. Принципы взаимодействия муниципального района и поселений, находящихся на его территории
Российская модель организации местного самоуправления, избранная Россией, повторяет в вопросе взаимодействия государства и местного самоуправления англо-американский вариант организации местного самоуправления. При решении вопросов местного значения, как указывается, в части 3 статьи 17 ФЗ-131, осуществляются органами местного самоуправления поселений, органами местного самоуправления городских округов и органами местного самоуправления муниципальных районов самостоятельно. Подчиненность органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления одного муниципального образования органу местного самоуправления или должностному лицу местного самоуправления другого муниципального образования не допускается.

Вместе с тем органы местного самоуправления районов и городских округов вправе заключать соглашения о передаче полномочий по решению вопросов местного значения. Полномочия могут передаваться от района поселению (например, по организации содержания здания ФАПа, школы, детского сада, по подвозу детей в школьные учреждения и иные) и наоборот, от поселения району. В качестве примера последних видов соглашений можно назвать передача полномочий по сбору и вывозу мусора, по дорожной деятельности в отношении дорог населенных пунктов, по организации предоставления коммунальных услуг. 

Принципам заключения соглашений являются:

1. Передаются отдельные полномочия, а не вопрос местного значения;

2. Заключаются органами местного самоуправления добровольно;

3. Обязательно предусматривают передачу субвенции на их осуществление;

4. Заключаются только на определенный срок;

5. Должны содержать основания и порядок прекращения действия;

включать регулирования вопроса о финансовых санкциях за неисполнение;

6. Допускается наличие в собственности имущества, предназначенного  на их осуществление, то есть имущества непрофильного для этого муниципалитета;

7. Соблюдение ограничений, установленных законодателем на передачу отдельных видов полномочий (например, по управлению муниципальными унитарными предприятиями). 

в частности, в дополнение к законодательно установленным структурам муниципально-территориальной организации закрепить возможность применения: многоуровневой структуры городских округов, где сформировались сложноорганизованные территориальные общности с относительно самостоятельными поселениями - спутниками городов; одноуровневой структуры муниципально-территориального деления по поселенческому принципу для небольших территориальных общностей, включая общности, которые не могут за счет своей ресурсной базы решать все вопросы местного значения; одноуровневой структуры по районному принципу для регионов с низкой плотностью населения, в которых отсутствует регулярное наземное транспортное сообщение между населенными пунктами и достаточная ресурсная база для решения основных вопросов местного значения; и т.п.

Раздел 6. «Компетенция муниципальных образований»

Лекция № 6. Собственная компетенция муниципальных образований 

1. Общая характеристика компетенции муниципальных образований: понятие, правовое регулирование

Под термином «компетенция» в публичном праве обычно понимается совокупность предметов ведения (вопросов) и полномочия (права и обязанности) соответствующего органа власти или должностного лица. В Федеральном законе № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. термин «предметы ведения» не употребляется, вместо него введено понятие «вопросы местного значения», под которыми понимаются вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией Российской Федерации и данным Федеральным законом осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно (статья 2). Термин «полномочия» употребляется при характеристике прав и обязанностей местного самоуправления (статья 17). Хотя следует отметить, что такое разграничение не всегда является четким. При определении вопросов местного значения некоторые формулировки скорее относятся к полномочиям, чем к предметам ведения – например, «форсирование, утверждение, исполнение бюджета поселения и контроль за исполнением данного бюджета» «установление, изменение и отмена местных налогов», и т.п. При определении возможностей органов местного самоуправления участвовать в осуществлении отдельных государственных полномочий (статьи 14.1, 15.1., 16.1) между вопросами (предметами ведения) и полномочиями также ставится знак равенства, так как передаваемые вопросы называются отдельными государственными полномочиями. 
Новейшее муниципальное законодательство использует термин «компетенция» не только применительно к органам и должностным лицам местного самоуправления, но и к муниципальному образованию в целом. Это означает, что предметы ведения и полномочия закрепляются за конкретным видом муниципального образования, а затем уже, с учетом существующей в ней правовой и организационной модели, распределяются между органами, должностными лицами местного самоуправления, непосредственно населением.
В связи с вышесказанным можно согласиться с определением компетенции местного самоуправления, предложенным Н.В. Постовым – это установленная нормами конституций, законов, подзаконных актов совокупность прав, обязанностей и предметов ведения граждан муниципального образования, органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления для осуществления функций и задач местного самоуправления»
.
В соответствии с требованиями п.1 статьи 4 Европейской хартии местного самоуправления основные полномочия органов местного самоуправления устанавливаются Конституцией или законом. Основы компетенции местного самоуправления заложены, как уже отмечалось, в Конституции Российской Федерации (статьи 12, 130-133), более подробное регулирование осуществляется как федеральными законами, так и законами субъектов Российской Федерации. В Федеральном законе № 131-ФЗ применен дифференцированный подход к правовому регулированию различных элементов компетенции местного самоуправления. Предметы ведения местного самоуправления, отнесенные к его собственной обязательной компетенции, называются «вопросами местного значения» и закреплены раздельно за каждым видом муниципального образования. Например, за городским и сельским поселением закреплен 31 вопрос местного значения (статья 14), за муниципальным районом – 27 вопросов (статья 15), за городским округом – 32 вопроса (статья 16). Принципиальным является подход, согласно которому перечень вопросов местного значения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в данный Федеральный закон (статья 18). Полномочия по решению вопросов местного значения закреплены в одной статье (статья 17) и являются одинаковыми для всех видов муниципальных образований. Полномочия по осуществлению отдельных государственных полномочий могут закрепляться в федеральных законах, а также в законах субъектов федерации.

В этом плане с учетом характера и особенностей правоотношений, складывающихся между гражданином и государством, в наиболее абстрактном виде (без претензии на универсальность), публичные услуги могут быть определены как вид публично-властной (государственной или муниципальной) деятельности, направленной на удовлетворение социально значимых потребностей населения, связанных с доступом к конституционно обусловленным благам и с пользованием ими. Основное отличие публичных услуг от публичных функций государственных (муниципальных) органов - при том что каждый из данных институтов отражает взаимоотношения гражданина и публичной власти - состоит в этом случае в субъекте, инициирующем такое взаимодействие: публичная услуга по общему правилу оказывается в связи с обращением заинтересованного лица, в то время как публичная функция подлежит императивной реализации как выражение юридического статуса органа власти.

Отсюда ясно, что первостепенную сферу приложения усилий органов государственной власти и местного самоуправления по оказанию публичных услуг населению составляет тот круг общественных отношений, в рамках которого реальные возможности граждан по самостоятельному использованию конституционных благ посредством подключения институтов частного сектора на рыночно-коммерческой основе объективно затруднены и где необходимо целенаправленное организованное публично-властное прямое (непосредственное) или косвенное, опосредованное (через разнообразные публичные учреждения) воздействие. В эту сферу входят прежде всего социальные службы (здравоохранение, образование, обеспечение жильем, социальное обслуживание и социальная защита и т.д.), в отношения с которыми человек вступает главным образом по месту жительства и которые, таким образом, составляют одну из важнейших сфер ответственности муниципальных органов и должностных лиц, что в полной мере подтверждается на практике <1>. В таком контексте вполне закономерным и оправданным представляется отнесение рядом авторов деятельности по оптимизации оказания публичных услуг, включая их стоимостное выражение, к категории показателей эффективного государственного управления <2>.

--------------------------------

<1> См.: Публичные услуги и право: Науч.-практ. пособие / Под ред. Ю.А. Тихомирова. С. 30.

2. Структура компетенции муниципальных образований

В зависимости от характера решаемых вопросов и их обязательности для местного самоуправления компетенция местного самоуправления включает  четыре составных части:

1. Собственная обязательная компетенция. Это вопросы местного значения, отнесенные к ведению конкретного муниципального образования статьями 14,15,16 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., и данное муниципальное образование обязано осуществлять деятельность по их решению. Перечень этих вопросов определяющим при определении перечня муниципальной собственности и нормативов для формирования местного бюджета. Именно эти вопросы и полномочия по их решению характеризуют автономию местного самоуправления, так как именно здесь признается и гарантируется самостоятельность при их осуществлении (статья 17 п. 3 закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г.). Контроль за решением этих вопросов со стороны государства допускается только с точки зрения законности (п.1 статья 4, п.1 статья 8 Европейской хартии местного самоуправления). Следует отметить, что в настоящее время перечень вопросов местного значения, закрепляемых за муниципальными образованиями, не является устоявшимся. Об этом свидетельствует тот факт, что за 5 лет с момента принятия Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. в этот перечень вносилось более 60 поправок.

2. Собственная инициативная компетенция. В соответствии с п.2 
статьи 4 Европейской хартии местного самоуправления органы местного самоуправления в пределах, установленных законом, обладают полной свободой действий для реализации собственной инициативы по любому вопросу, который не исключен из сферы их компетенции и не находится в ведении какого-либо другого органа власти. Таким образом, в отношении собственной компетенции местного самоуправления применяется принцип «можно все, что не запрещено». Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., воспроизводя в целом этот принцип, уточняет, что органы местного самоуправления вправе 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 Российской Федерации только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации). Примером такой деятельности может служить инициатива администрации г. Красноярска по строительству фонтанов, проведению «дней города», праздничных карнавалов, ярмарок и т.п.

3. Компетенция по осуществлению отдельных государственных полномочий, передаваемых в соответствии со статьей 19 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. Для определения перечня этих полномочий принципиально важным является указание п.1 статьи 19 названного Закона, что все полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, по вопросам, не отнесенным настоящим Федеральным законом к вопросам местного значения, являются отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления. Это положение позволяет четко определить «зону ответственности» местного самоуправления, разграничить вопросы местного значения и государственные дела. Тем более что при осуществлении отдельных полномочий государственный контроль более жесткий, чем при осуществлении собственной компетенции, так как включает оценку целесообразности, эффективности деятельности местного самоуправления, право уполномоченных органов государственной власти давать обязательные указания и отменять акты органов местного самоуправления. Мерами, защищающими органы местного самоуправления от так называемых «нефинансируемых мандатов», является запрет наделять органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями какими-либо актами, кроме законов, и требование финансового обеспечения передаваемых полномочий за счет субвенций из соответствующего государственного бюджета (России или субъектов федерации). Примерами передачи таких полномочий являются законы Красноярского края от 06.03.2008 г. № 4-1381 «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов края отдельными государственными полномочиями по обеспечению социальным пособием на погребение и возмещению стоимости услуг по погребению», от 27.12.2005г. № 17-4397 «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов отдельными государственными полномочиями по решению вопросов поддержки сельскохозяйственного производства», от 08.11.2007 г. № 3-672 «О наделении органов местного самоуправления Туруханского района отдельными государственными полномочиями по выплате компенсаций расходов по выезду и провозу багажа жителям города Игарки». На практике осуществление отдельных государственных полномочий составляет значительную часть деятельности органов местного самоуправления.

4. Инициативная компетенция по осуществлению отдельных государственных полномочий, не переданных в соответствии со статьей 19 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. В первоначальной редакции Федерального закона №131-ФЗ от 06.10.2003 г. названной группы полномочий не выделялось. Но проведенное жесткое разграничение сфер деятельности местного самоуправления на вопросы местного значения и отдельные государственные полномочия, передаваемые в соответствии со статьей 19 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. привело к тому, что ряд вопросов, традиционно и часто успешно решаемых органами местного самоуправления, полностью «выпал» из их ведения, так как они потеряли право ими заниматься, независимо от желания и возможностей, что во многих случаях привело к ухудшению ситуации в данной сфере. В связи с вышеизложенным поправками, введенными Федеральным законом от 29.12.2006г. № 258-ФЗ, был определен перечень отдельных государственных полномочий, осуществлять которые органы местного самоуправления вправе по своей инициативе за счет собственных доходов местных бюджетов (создание музеев; участие в организации и финансировании проведения на территории поселения общественных работ для граждан, испытывающих трудности в поиске работы, а также временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет; совершение нотариальных действий, предусмотренных законодательством; участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству; осуществление финансирования и софинансирования капитального ремонта жилых домов, находившихся в муниципальной собственности до 1 марта 2005 года; создание условий для осуществления деятельности, связанной с реализацией прав местных национально-культурных автономий на территории поселения; оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфере межнациональных отношений). Кроме того, другими федеральными законами могут определяться иные отдельные государственные полномочия (не переданные им в соответствии со статьей 
19 настоящего Федерального закона), в осуществлении которых органы местного самоуправления могут принять участие по своей инициативе. 

3. Разграничение полномочий между муниципальным районом и находящимися на его территории поселениями

Одним из наиболее проблемных вопросов, потребовавшим принятие в 2003 году нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», был вопрос о разграничении компетенции между муниципальными образованиями разных уровней. Предыдущий Федеральный закон от 28.08.1995 г. №154-ФЗ оставлял этот вопрос на усмотрение субъектов федерации, по большинство из них, как показала практика, не смогли это сделать. Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., как уже отмечалось, непосредственно закрепляет вопросы местного значения за каждым уровнем местного самоуправления – муниципальным районом и поселениями (в городских округах самостоятельный уровень местного самоуправления один, поэтому эти вопросы сливаются и проблема разграничения решается  уставом городского округа, на субмуниципальном уровне). При разграничении вопросов местного значения законодатель применил принцип субсидиарности, закрепленный в п.3 статьи 4 Европейской хартии местного самоуправления: «осуществление публичных полномочий, как правило, должно преимущественно возлагаться на органы власти, наиболее близкие к гражданам. Передача какой-либо функции какому-либо другому органу власти должна производиться с учетом объема и характера конкретной задачи, а также требований эффективности и экономики». Поэтому к ведению поселения отнесены вопросы, которые затрагивают только данное поселение и наиболее эффективно могут быть решены именно на этом уровне, например:

- формирование, утверждение, исполнение бюджета поселения и контроль за исполнением данного бюджета;

- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов поселения;

- владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности поселения;

- организация в границах поселения электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом;

- дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения в границах населенных пунктов поселения, 

- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в поселении 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;

- создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах поселения;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры;

- создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения;

- формирование архивных фондов поселения;

- организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

- организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах населенных пунктов поселения;

- утверждение генеральных планов поселения, правил землепользования и застройки, утверждение подготовленной на основе генеральных планов поселения документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта 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 муниципальных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель поселения;

- организация освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов;

-организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

 - организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в поселении;

- создание условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка (статья 14).

Те вопросы, которые касаются организации районного самоуправления, затрагивают общие интересы всего или большей части населения района, или требуют концентрации ресурсов и могут быть решены эффективно только в рамках района отнесены к ведению муниципального района, в частности:

- формирование, утверждение, исполнение бюджета муниципального района, контроль за исполнением данного бюджета;

- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов муниципального района;

- владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности муниципального района;

- организация в границах муниципального района электро- и газоснабжения поселений;

- дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения вне границ населенных пунктов в границах муниципального района;

- создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района;

- организация охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;

- организация мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды;

- 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 Российской Федерации; организация предоставления дополнительного образования детям (за исключением предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения) и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории муниципального района, а также организация отдыха детей в каникулярное время;

- организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- утверждение схем территориального планирования муниципального района, утверждение подготовленной на основе схемы территориального планирования муниципального района документации по планировке территории, ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории муниципального района, резервирование и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах муниципального района для муниципальных нужд;

- создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

- организация 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;

- выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав муниципального района, за счет средств бюджета муниципального района (статья 15).

Следует отметить, что предложенный законодателем вариант разграничения вопросов местного значения между муниципальными образованиями оказался чрезмерно идеальным, не учитывающим реальные возможности многих поселений для их осуществления. Поэтому большинство поселений воспользовались своими правом, предусмотренным статьей 15 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., 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, и передали значительную часть своих полномочий районам. Органы местного самоуправления муниципального района, в свою очередь, вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, о передаче им осуществления части своих полномочий за счет субвенций, предоставляемых из бюджета муниципального района в бюджеты соответствующих поселений. Указанные соглашения должны заключаться на определенный срок, содержать положения, устанавливающие основания 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.

Полномочия органов местного самоуправления муниципальных районов и поселений законом не разграничиваются, так как они формулируются одинаково, но применяются к вопросам местного значения, отнесенным к ведению соответствующего муниципального образования. Что касается отдельных государственных полномочий, то они осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и органами местного самоуправления городских округов, если иное не установлено федеральным законом или законом субъекта Российской Федерации.

Лекция № 7 Полномочия местного самоуправления в отдельных сферах жизнедеятельности муниципального образования 
1. Полномочия органов местного самоуправления в области планирования и обеспечения комплексного развития территории

В науке муниципального менеджмента и муниципального права отмечают, что муниципальное образование как сложная социально-экономическая система должно одновременно обладать и устойчивостью к неблагоприятным внешним воздействиям, и нацеленностью на благоприятные изменения. Управление состоянием муниципального образования позволяет поддерживать на достигнутом уровне все системы его жизнеобеспечения, объемы и качество муниципальных услуг. Управление развитием нацелено на повышение этого уровня исходя из генеральной цели муниципальной деятельности: повышения качества жизни населения. Исходной базой для планирования комплексного социально-экономического развития муниципального образования является анализ существующей социально-экономической ситуации, включая внутреннюю и внешнюю среду. Анализ внутренней среды позволяет делать выводы об имеющихся ресурсах, возможностях, направлениях и перспективах социально-экономического развития муниципального образования.  

В законодательстве полномочия органов местного самоуправления по обеспечению комплексного развития его территории и планирования осуществляется посредством:

1) принятия представительным органом муниципального образования планов и программ развития муниципального образования (пункт 4 часть 10 статьи 35 ФЗ-131);

2) принятия и организация выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципального образования, а также организация сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования, и предоставление указанных данных органам государственной власти в порядке, установленном Правительством Российской Федрации (пункт 6 части 1 статьи 17 ФЗ-131);
3) подготовка схемы территориального планирования муниципального района, поселения на основании результатов инженерных изысканий в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом комплексных программ развития муниципального района, поселения с учетом содержащихся в схемах территориального планирования Российской Федерации, схемах территориального планирования субъектов Российской Федерации, генеральных планах поселений (районов) положений о территориальном планировании, с учетом региональных и (или) местных нормативов градостроительного проектирования (Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 190-Ф);

4) утверждение представительным органом муниципального образования в соответствии с документами территориального планирования муниципальных образований программы комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры (часть 1 статьи 5 Федерального закона  от 30.12.2004 
№ 210-ФЗ (ред. от 18.10.2007) «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса»).
2. Полномочия органов местного самоуправления в отношениях с немуниципальными организациями. Муниципальный коммерческий и социальный заказ. Содействие развитию предпринимательской деятельности. Контроль за деятельностью коммерческих организаций и его пределы. Меры воздействия и порядок их применения

Традиционно, выделяется правовой режим взаимодействия органов местного самоуправления с немуниципальными организациями и гражданами индивидуальными предпринимателями, осуществляющими хозяйственную деятельность, и некоммерческими организациями. 

Полномочия органов местного самоуправления в отношениях с общественными объединениями граждан, религиозными группами и организациями, политическими партиями, профсоюзами, национально-культурным автономиям и иными некоммерческими организациями регулируются федеральными законами о соответствующих вида ассоциаций граждан. Как правило, законодатель устанавливает обязанность муниципального образования оказывать содействие в развитии данных структур гражданского общества, учету интересов различных социальных групп при принятии решений органами местного самоуправления. Например, к полномочия органов местного самоуправления по защите исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов малочисленных народов Федеральный закон «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации» осуществление контроля за предоставлением, использованием и охраной лицами, относящимися к малочисленным народам, земель, необходимых для ведения традиционного образа жизни и занятия традиционными промыслами малочисленных народов; участие в реализации федеральных и региональных программ социально-экономического и культурного развития малочисленных народов и в осуществлении контроля за использованием материальных и финансовых средств, выделяемых в соответствии с указанными программами, а также за использованием и охраной земель в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности малочисленных народов; устанавливать общие принципы организации и деятельности территориального общественного самоуправления малочисленных народов в местах их традиционного проживания и хозяйственной деятельности.

Статья 11 Федерального закона «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации» к полномочиям органов местного самоуправления относит содействие деятельности некоммерческих организаций, выражающих интересы субъектов малого и среднего предпринимательства, и структурных подразделений указанных организаций по вопросам развития малого и среднего предпринимательства. 

Правовой режим отношений органов местного самоуправления с хозяйствующими субъектами включает два типа взаимодействия. Первый блок их взаимоотношений связан с осуществлением органами местного самоуправления властных полномочий, а второй – по привлечению частных фирм и лиц на основании договоров к выполнению муниципального заказа, то есть вступление с ними в договорные отношения в рамках обычного гражданского оборота.

Первая группа отношений подпадает помимо отраслевого управленческого регулирования также под действие Федерального закона «О конкуренции». Он запрещает органам местного самоуправления передавать свои властные полномочия хозяйствующим субъектам, ни частным юридическим лицам, ни муниципальным хозяйствующим субъектам. Так, например, признавались незаконными действия органов местного самоуправления по предоставлению муниципальному транспортному предприятию властных полномочий по утверждению схем движения общественного транспорта на территории муниципалитета. В тоже время, сами органы местного самоуправления не вправе вступать в хозяйственные отношения от своего имени, заключать договоры, заниматься предпринимательской деятельностью. Субъектом гражданского оборота может быть исключительно муниципальное образование в целом как публично-властная организация. Органы местного самоуправления могут только от имени и в интересах муниципального образования вступать в гражданско-правовые отношения. Все права и обязанности по сделкам органов местного самоуправления возникают у муниципалитета. Именно муниципальное образование является учредителем хозяйствующих юридических лиц, владельцем долей, паев в уставном капитале, владельцем акций. 

И, наконец, антимонопольное законодательство запрещает органам местного самоуправления совершать любые действия, направленные на ограничение конкуренции. Муниципальные образования не вправе проводить конкурсный отбор предпринимателей для допуска их на рынок, если это не предусмотрено федеральным законодательством. Прямо запрещается вводить дополнительные условия для доступа на рынок. 

В отраслевом законодательстве указываются конкретные властные полномочия, которые осуществляют органы местного самоуправления в отношении коммерческих организаций. Таким образом, общее правило о запрете ограничения конкуренции допускает только те действия органов местного самоуправления, которые прямо им предписаны законодательством в какой-либо сфере управления. Например, органами местного самоуправления утверждаются перечень участков на своей территории, где запрещена торговля крепкими спиртными напитками и пивом; определяется места размещения оптовых рынков; определяется пропускная способность дорог муниципального образования, в соответствии с которой транспортное предприятие допускается к перевозке пассажиров общественным транспортом по утвержденной схеме движения, устанавливается сервитут, выдается разрешение на размещение рекламы, определяются места торговли изданиями эротического характера и т.п. 

Во второй группе отношений органы местного самоуправления подчинены нормам гражданского законодательства. Выступая собственником имущества, заключая договоры (аренды, купли-продажи, подряда, хранения, комиссии и другие) муниципальное образование обладает тем же статусом, что и обычные юридические лица. Вместе с тем Федеральный закон «О защите конкуренции» специально указывает на запрет использования публичными субъектами особого своего положения в целях создания неравного положения на рынке. 

В целях обеспечения единства экономического пространства на территории Российской Федерации при размещении муниципальных заказов, эффективного использования средств бюджетов и внебюджетных источников финансирования, расширения возможностей для участия физических и юридических лиц в размещении заказов и стимулирования такого участия, развития добросовестной конкуренции, совершенствования деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления в сфере размещения заказов, обеспечения гласности и прозрачности размещения заказов, предотвращения коррупции и других злоупотреблений в сфере размещения заказов Федеральный закон «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» вводит особый порядок таких закупок. Единый порядок размещения заказов состоит в обязательной конкурсной процедуре определения контрагента, с которым будет заключен договор на поставку товаров, работ и услуг для муниципальных нужд. 
3. Полномочия органов местного самоуправления в области строительства и транспорта

Анализ федерального законодательства, судебной практики позволят составить следующие две таблицы, в которых сведены полномочия органов местного самоуправления по управления по управлению автомобильными дорогами, организации и обеспечению безопасности дорожного движения и в сфере транспортного обслуживания.
«Таблица № 1» 
«Полномочия органов местного самоуправления по управления по управлению автомобильными дорогами, организации и обеспечению безопасности дорожного движения и в сфере транспортного обслуживания»
	объект
	характеристика
	правовая основа

	Автомобильная дорога


2. Виды автомобильных дорог
	1. Дорога – обустроенная или приспособленная и используемая для движения транспортных средств полоса земли либо поверхность искусственного сооружения. Дорога включает в себя одну или несколько проезжих частей, а также трамвайные пути, тротуары, обочины и разделительные полосы при их наличии;

-объект транспортной инфраструктуры, предназначенный для движения транспортных средств и включающий в себя земельные участки в границах полосы отвода автомобильной дороги и расположенные на них или под ними конструктивные элементы (дорожное полотно, дорожное покрытие и подобные элементы) и дорожные сооружения, являющиеся ее технологической частью, – защитные дорожные сооружения, искусственные дорожные сооружения, производственные объекты, элементы обустройства автомобильных дорог;

2. Определенная градостроительными документами.
Генеральные планы включают в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе:

автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах населенных пунктов, входящих в состав поселения, в границах городского округа;

Схема территориального планирования муниципального района включает в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе: автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных сооружений вне границ 

(общего или необщего пользования, платные или бесплатные)

- федерального значения 

- регионального значения, межмуниципального значения

- Муниципальная (местного значения) района вне черт населенных пунктов поселений в границах района

- Муниципальная (местного значения) поселения общего пользования - находящаяся в черте населенных пунктов сельсовета

местная городского округа

Частная общего пользования – находящиеся в собственности физических или юридических лиц, не оборудованные устройствами, ограничивающими проезд транспортных средств неограниченного круга лиц. Иные частные -необщего пользования.

Пример частной дороги: подъездные и внутренние дороги садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений.  

В схемах зонирования территорий для размещения садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений должны содержаться сведения о местах нахождения, Указанная схема служит основой для определения объемов строительства подъездных автомобильных дорог, объектов электроснабжения, связи, а также для развития общественного транспорта, торговли, медицинского и бытового обслуживания населения. Заказчиками схем зонирования территорий выступают органы местного самоуправления. Порядок финансирования разработки указанных схем определяется органами местного самоуправления


	Статья 2 Федерального закона «О безопасности дорожного движения»

Пункт 1 статьи 3 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Пункт 2 часть 3 статьи 23 Градостроительного кодекса Российской Федерации
Пункт 2 часть 1 статьи 19 Градостроительного кодекса Российской Федерации
Статьи 5, 6 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Пункт 11 статьи 26.3, статья 26.11 Федерального закона  «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти в субъекте Российской Федерации».
Пункт 2 части 2 статьи 50, пункт 2 части 3 статьи 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», п. п. 9, 10, 11 ст. 5, 6 ФЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Пункт 12 статьи 5 Федерального законаЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Части 2, 3 статьи 12 Федерального закона «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан»



	3. Полномочия органов местного самоуправления

4. Правовые средства
	1. Определение месторасположения в градостроительной документации;

Основная часть проекта планировки территории включает в себя чертеж или чертежи планировки территории, на которых отображаются: линии, обозначающие дороги, улицы, проезды, линии связи, объекты инженерной и транспортной инфраструктур;

- Определения места строительства.

2. осуществление полномочий собственника 

- Оформление прав собственности
- осуществление контроля за обеспечением сохранности автомобильных дорог местного значения; - разработка основных направлений инвестиционной политики в области развития автомобильных дорог местного значения;

- принятие решений об использовании на платной основе автомобильных дорог общего пользования местного значения и о прекращении такого использования;

- определение методики расчета и максимального размера платы за проезд транспортных средств по платным автомобильным дорогам общего пользования местного значения;

- утверждение перечня автомобильных дорог общего пользования местного значения, перечня автомобильных дорог необщего пользования местного значения;

 определение размера вреда, причиняемого транспортными средствами, осуществляющими перевозки тяжеловесных грузов, при движении по автомобильным дорогам общего пользования местного значения;

Земельные участки общего пользования, занятые площадями, улицами, проездами, автомобильными дорогами, набережными, скверами, бульварами, парками, лесопарками и другими объектами, могут включаться в состав различных территориальных зон и не подлежат приватизации
В целях обеспечения дорожной деятельности могут предоставляться земельные участки для:

1) размещения автомобильных дорог;

2) размещения объектов дорожного сервиса, объектов, предназначенных для осуществления дорожной деятельности, стационарных постов органов внутренних дел;

3) установления полос отвода автомобильных дорог.

1 категория земель автомобильных дорог - земли, предоставленные или используемые для размещения дорог, их контрольных элементов и дорожных сооружений. 

2 категория земель автомобильных дорог - земельные участки, предназначенные или используемые для эксплуатации, содержания, строительства, реконструкции, ремонта, развития наземных и подземных сооружений, зданий, строений и устройств. 

3 категория в структуре земель автомобильного транспорта представлена земельными участками, предназначенными или используемыми для установления полос отвода автомобильных дорог. Полоса отвода устанавливается в целях обеспечения сохранности и прочности автомобильных дорог и устойчивости автодорожных сооружений, устройств и их конструктивных элементов. Кроме земляного полотна в полосу отвода автомобильной дороги входят земли, занятые защитными навесами, постоянными линейными сооружениями, служебными и производственными зданиями, парапетами; пешеходными, велосипедными дорожками; сооружениями на съездах и пересечениях дорог; летними, тракторными и объездными дорогами, сооружениями, обеспечивающими устойчивость и прочность земляного полотна. 

4 категория - придорожные полосы. 

3. Распоряжение земельными участками, - установление ограничения прав на землю при передаче земельного участка в собственность на период ремонта или строительства дороги;

- установление обременений в виде  обязанности осуществления строительства дороги, содержания, ремонта дороги подъездной к земельному участку, проходящей по участку;

Органы местного самоуправления и организации вправе принимать на баланс дороги, системы электроснабжения, газоснабжения, водоснабжения, связи и другие объекты садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений. Прием на баланс органов местного самоуправления и организаций дорог, систем электроснабжения, газоснабжения, водоснабжения, связи осуществляется в соответствии с решениями общих собраний членов садоводческих, огороднических или дачных некоммерческих объединений (собраний уполномоченных) в порядке, установленном Правительством Российской Федерации для объектов социальной и инженерной инфраструктур реорганизуемых и реорганизованных сельскохозяйственных организаций.

Органы местного самоуправления обязаны содействовать садоводческим, огородническим и дачным некоммерческим объединениям в:

осуществлении работ по строительству и ремонту дорог, линий электропередачи, систем водоснабжения и канализации, газоснабжения, связи или по подключению к действующим линиям электропередачи, системам водоснабжения и канализации; организации машинно-технических станций, фондов проката, магазинов посредством принятия решений о заключении договоров на выполнение соответствующих работ государственными и муниципальными предприятиями, об организации и о проведении конкурсов программ и инвестиционных проектов развития инфраструктур территорий садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений, об осуществлении совместных проектов развития инфраструктур территорий таких объединений, оплаты доли затрат на содержание инфраструктур в случае, если данные инфраструктуры предназначены для обслуживания населения соответствующих территорий или если объекты инженерной инфраструктуры таких объединений приняты в установленном порядке на баланс органов местного самоуправления и организаций;

3.дорожная деятельность - деятельность по проектированию, строительству, реконструкции, капитальному ремонту, ремонту и содержанию автомобильных дорог

4. Содержание дороги 

комплекс работ по поддержанию надлежащего технического состояния автомобильной дороги, оценке ее технического состояния, а также по организации и обеспечению безопасности дорожного движения;

- обеспечение соответствия состояния дорог после ремонта и в процессе эксплуатации установленным правилам, стандартам, техническим нормам и другим нормативным документам (состояние дислокацию дорожных знаков, разметки, состояние проезжей части, обочин, состояние дорожных сооружений, освещения, видимости, стоянок, остановок) и т.д. 

 - принятие мер к обустройству дорог предусмотренными объектами сервиса в соответствии с нормами проектирования, планами строительства и генеральными схемами размещения указанных объектов, организуют их работу в целях максимального удовлетворения потребностей участников дорожного движения и обеспечения их безопасности, представляют информацию участникам дорожного движения о наличии таких объектов и расположении ближайших учреждений здравоохранения и связи, а равно информацию о безопасных условиях движения на соответствующих участках дорог.

5. Ремонт - комплекс работ по восстановлению транспортно-эксплуатационных характеристик автомобильной дороги, при выполнении которых не затрагиваются конструктивные и иные характеристики надежности и безопасности автомобильной дороги;

6. Сдача в аренду полос отвода  дорог для размещения объектов сервиса и рекламы; 

- установление стоимости и перечня услуг по присоединению объектов дорожного сервиса к автомобильным дорогам общего пользования местного значения;

Заключение договоров с организациями связи о строительстве  и эксплуатации на дорогах средств, сооружений связи; содействуют организациям связи, оказывающим универсальные услуги связи, в получении и (или) строительстве сооружений связи и помещений, предназначенных для оказания универсальных услуг связи. Организации связи по договору с собственником или иным владельцем зданий, опор линий электропередачи, контактных сетей железных дорог, столбовых опор, мостов, коллекторов, туннелей, в том числе туннелей метрополитена, железных и автомобильных дорог и других инженерных объектов и технологических площадок, а также полос отвода, в том числе полос отвода  автомобильных дорог, могут осуществлять на них строительство, эксплуатацию средств связи и сооружений связи.

При этом собственник или иной владелец указанного недвижимого имущества вправе требовать от организации связи соразмерную плату за пользование этим имуществом, если иное не предусмотрено федеральными законами

7. выдача разрешения на размещение рекламы по согласованию с ГИБДД.

Взимание государственной пошлины за выдачу разрешения на распространение наружной рекламы - 1500 руб. исполнительные органы местного самоуправления вправе самостоятельно определять период (срок) действия данных разрешений.

Разрешение на распространение наружной рекламы должно выдаваться отдельно на каждый рекламный плакат независимо от его места размещения. за выдачу разрешения на распространение наружной рекламы по договорам, заключенным до 1 января 2005 г., со сроком действия, переходящим на последующие годы, государственная пошлина не уплачивается. По истечении срока действия разрешения на распространение наружной рекламы в 2005 г. при выдаче нового разрешения уплачивается государственная пошлина в размере 1500 руб

8. использование автомобильных дорог при организации и проведении мероприятий по гражданской обороне, мобилизационной подготовке в соответствии с законодательством Российской Федерации, ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций на автомобильных дорогах в соответствии с законодательством Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

9. информационное обеспечение пользователей автомобильными дорогами общего пользования местного значения;

- утверждение нормативов финансовых затрат на капитальный ремонт, ремонт, содержание автомобильных дорог местного значения и правил расчета размера ассигнований местного бюджета на указанные цели;

10. Обеспечение безопасности дорожного движения 

-рассмотрение проектов организации движения по согласованию с ГИБДД (в комиссию включается представитель ГИБДД)

-утверждение схемы организации движения при строительстве, ремонте

-временное ограничение  или прекращение движения транспортных средств с сообщением подразделения пожарной охраны, согласование с ГИБДД;

Органы местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации в пределах своей компетенции самостоятельно решают вопросы обеспечения безопасности дорожного движения. Мероприятия по организации дорожного движения осуществляются в целях повышения его безопасности и пропускной способности дорог  органами местного самоуправления, в ведении которых находятся автомобильные дороги.

- Размещение заказа на выполнение работ по строительству, реконструкции, капитальному ремонту объектов капитального строительства, в том числе автомобильных дорог, временных построек, киосков, навесов и других подобных построек, для государственных или муниципальных нужд осуществляется путем проведения аукциона. Размещение заказа на выполнение работ по строительству, реконструкции, капитальному ремонту особо опасных, технически сложных объектов капитального строительства, а также искусственных дорожных сооружений, включенных в состав автомобильных дорог федерального, регионального или межмуниципального, местного значения, осуществляется путем проведения конкурса или аукциона».

-заключение договора;

-исполнение договора;

-контроль за исполнением договора;

 -создание МУПов;


	Пункт б, ч. 1 статьи  42 Градостроительного кодекса Российской Федерации
Пункт 2 ч.. 2 статьи 50, п. 2 ч. 3 статьи 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»

Пункт 1. статьи 13 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

пункт 12 статьи 85 Земельного кодекса Российской Федерации, пункт 8 статьи 28 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества»  

Пункт 3 статье 90 Земельного кодекса Российской Федерации
Статья 27 Земельного кодекса Российской Федерации
Статья 38 Федерального закона «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан»

Пункт 6 статьи 3 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Пункт 12 статьи 3 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Статья 12 Федерального закона «О безопасности дорожного движения»

Статья 6, статья 13 Федерального закона «О безопасности дорожного движения» 

«О совершенствовании нормативно-правового регулирования деятельности службы дорожной инспекции и организации дорожного движения МВД Российской Федерации»
Пункт 6 статьи. 3 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Статья 90 Земельного кодекса Российской Федерации
Пункт.8 статьи 13 Федерального закона «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Статья. 6 Федерального закона «О связи»

Подпунктом 80 п. 1 ст. 333.33 Налогового Кодекса

Абз. 2, 3 ч. 2 статьи 14 Федерального закон «О рекламе»

Пункт 9 статьи 13 ФЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Пункт 10 статьи 13 ФЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности» 

Пункт 11. статьи 13 ФЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности»

Статья 6 ФЗ «О безопасности дорожного движения»

Статья 16 ФЗ «О безопасности дорожного движения»

Статья 14 «О безопасности дорожного движения»

Статья 37 ФЗ «О пожарной безопасности»

Статьи 11, 12 ФЗ «О безопасности дорожного движения»

Аб. 2  подпункта "б" пункта 9 статьи 1 ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" и отдельные законодательные акты Российской Федерации»

ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд»

Бюджетный кодекс РФ

Гражданский кодекс РФ

ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»



	5. Финансирование
	за счет средств местных бюджетов, иных источников финансирования, а также средств физических или юридических лиц, в том числе средств, привлеченных по концессионным соглашениях.

Нормативы финансовых затрат на капитальный ремонт, ремонт и содержание автомобильных дорог местного значения и правила расчета размера ассигнований местного бюджета на указанные цели утверждаются органом местного самоуправления в соответствие с требованиями технических регламентов.

Полномочия органов местного самоуправления в области обеспечения безопасности дорожного движения являются расходными обязательствами муниципальных образований.


	Бюджетный кодекс Российской Федерации
Статья 34 ФЗ «Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности» 

Часть 4 статьи 6 ФЗ «О безопасности дорожного движения»



	6. Контроль 


7. 
Ответственность
	-Комплексная проверка ГИБДД 

- административная ответственность должностных лиц местного самоуправления (Нарушение правил проведения ремонта и содержания дорог, железнодорожных переездов или других дорожных сооружений в безопасном для дорожного движения состоянии либо непринятие мер по своевременному устранению помех в дорожном движении, запрещению или ограничению дорожного движения на отдельных участках дорог в случае, если пользование такими участками угрожает безопасности дорожного движения,

- Гражданско-правовая

перед физическими и юридическими лицами (возмещение материального ущерба вследствие ненадлежащего состояния дороги);

Ответственность за соответствие дорог установленным требованиям в части обеспечения безопасности дорожного движения на этапе проектирования возлагается на исполнителя проекта, а на этапах реконструкции и строительства - на исполнителя работ.

 -конституционна

перед государством за принятие незаконных актов, выходящих за пределы компетенции – признание судом положений принятых актов не действующими
	Пункт 2.2. «О совершенствовании нормативно-правового регулирования деятельности службы дорожной инспекции и организации дорожного движения МВД РФ

Статья  12.34 КоАП Российской Федерации
статьи 11, 12 ФЗ «О безопасности дорожного движения»

ст. 1069 ГК РФ

Статья 73, 74 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ»


«Таблица № 2»
«Полномочия поселения, муниципального района, городского округа по созданию условия для предоставления транспортных услуг населению и организации транспортного обслуживания населения в границах поселения»
	Понятие:

перевозки транспортом общего пользования 

Организованные перевозки

Виды организованных пассажирских перевозок
	перевозка, осуществляемая коммерческой организацией, если эта организация на основании действующих правовых актов, выданного этой организации разрешения (лицензии) или договора (контракта) с органами государственной власти или местного самоуправления обязана осуществлять пассажирские перевозки по обращению любого гражданина. 

как перевозки, для которых разработаны маршруты, графики и расписание движения транспортных средств, пункты посадки (высадки) пассажиров и иные условия выполнения перевозок в соответствии с требованиями действующего законодательства Российской Федерации.

- Федеральные программы транспортного обслуживания

- краевые программы транспортного обслуживания

- муниципальные:

- районные, 

- сельского или городского поселения, 

- городского округа

	Цель:

для сельсовета или поселка (городского поселения), городского округа

для района 

Полномочия


	обеспечение регулярного транспортного сообщения:

-между административным центром сельсовета, поселка и иными населенными пунктами

-между иными населенными пунктами сельсовета

-внутри населенного пункта

обеспечение регулярного транспортного сообщения:

между административным центром района и административными центрами поселений, входящих в состав района

1.установление потребностей населения в:

- маршрутах движения общественного транспорта;

- в регулярности их движения, расписания

2. установление стандартов регулярного транспортного обслуживания населения:
охват территории поселения;

регулярность следования;

заполняемость  транспортных средств

удобство расписания

Стандарты не ниже федеральных. Выполнение в минимальных объемах – обязательное полномочие, выше по качеству – факультативно.

3. установление схемы движения общественного транспорта, системы маршрутов опубликование, 

4. установление обеспеченности регулярного транспортного обслуживания коммерческим транспортом

 реализуется:

а) коммерческим транспортом полностью

- конкурс между перевозчиками по открытым маршрутам, если по требованиям безопасности дорожного движения заявленных выходов на линию перевозчиков больше, чем объем маршрута;

- согласование расписания, контроль за ч/перевозчиками;

б) реализуется комм. перевозками частично только  на некоторых маршрутах или не реализуется

- проведение конкурса на рентабельные маршруты, согласование для выигравших расписания, контроль за частными перевозчиками

-размещение муниципального заказа на перевозку с субсидированием убытков перевозчиков на этих нерентабельных маршрутах

- в случае, если муниципальный заказ не размещен, создание МУПа, межмуниципальных предприятий, заключение соглашения с районом о передаче полномочия

5. Муниципальный заказ на перевозку льготных пассажиров, за счет местного бюджета

6. создание, содержание автобусных остановок, автовокзала

	Собственность поселения, городского округа, муниципального района
	Транспортные средства, предназначенные для организации перевозок

Муниципальные унитарные предприятия

Акции ОАО, осуществляющих транспортное обслуживание населения (от 100 % акций до 1).

Доли участия в совместных межмуниципальных частных обществах, осуществляющих транспортное обслуживание населения


К полномочиям органов местного самоуправления в области строительства ФЗ-131 относит градостроительные полномочия, которые детально регулируются Градостроительным кодексом Российской Федерации. К полномочиям поселений отнесено: утверждение генеральных планов поселения, правил землепользования и застройки, утверждение подготовленной на основе генеральных планов поселения документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта 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 муниципальных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель поселения. К вопросам местного значения муниципального района – утверждение схем территориального планирования муниципального района, утверждение подготовленной на основе схемы территориального планирования муниципального района документации по планировке территории, ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории муниципального района, резервирование и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах муниципального района для муниципальных нужд. К полномочия органов самоуправления городского округа – утверждение генеральных планов городского округа, правил землепользования и застройки, утверждение подготовленной на основе генеральных планов городского округа документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на территории городского округа, утверждение местных нормативов градостроительного проектирования городского округа, ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории городского округа, резервирование земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах городского округа для муниципальных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель городского округа.
4. Полномочия органов местного самоуправления в жилищной сфере, в сфере коммунального, бытового и торгового обслуживания населения
Жилищный кодекс более широко формулирует полномочия органов местного самоуправления в жилищной сфере, нежели Федеральный закон № ФЗ-131. Так, если в последнем к вопросам местного значения отнесено только предоставление малоимущим гражданам жилых помещений на условиях договора социального найма, то нормы Жилищного кодекса включают в полномочия муниципалитетов и действия в отношении муниципального жилого фонда и немуниципального. В том числе, в отношении муниципального жилищного фонда органы местного самоуправления как собственники: ведут учет муниципального жилищного фонда; устанавливают размера дохода, приходящегося на каждого члена семьи, и стоимости имущества, находящегося в собственности членов семьи и подлежащего налогообложению, чтобы признать лиц малоимущими и предоставить им жилые помещения; ведут в установленном порядке учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма; определяют порядок предоставления жилых помещений муниципального специализированного жилищного фонда; предоставляют в установленном порядке малоимущим гражданам по договорам социального найма жилых помещений муниципального жилищного фонда.
В отношении всех видов жилых помещений органы местного самоуправления осуществляют: принятие решений о переводе жилых помещений в нежилые помещения и нежилых помещений в жилые помещения; согласование переустройства и перепланировки жилых помещений; 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 помещений; проведение собраний собственников многоквартирных жилых домов для выбора способа управления; обеспечивают равные условия для деятельности управляющих организаций; предоставляют управляющим организациям, ТСЖ и жилищным кооперативам бюджетные  средства на капремонт жилфонда; оказывают содействие повышению уровня квалификации лиц, осуществляющих управление многоквартирными домами; могут разработать, утвердить и опубликовать примерные условия или примерные формы договоров.

ФЗ-131 включает в число вопросов местного значения поселений организацию в границах поселения электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом. В том числе, регулирование тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса (за исключением тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса – производителей товаров и услуг в сфере электро- и (или) теплоснабжения), тарифов на подключение к системе коммунальной инфраструктуры, тарифов организаций коммунального комплекса на подключение, надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса, надбавок к ценам (тарифам) для потребителей. Органы муниципальных районов организуют в границах муниципального района электро- и газоснабжения поселений, а также утверждают коммунальные тарифы, если потребители таких коммунальных услуг проживают на территории нескольких поселений.

Органы городских округов на своей территории осуществляют обе группы полномочий в коммунальной сфере.

Детально полномочия по регулированию тарифов на услуги предприятий коммунального комплекса устанавливает Федеральный закон от 30.12.2004 № 210-ФЗ (ред. от 18.10.2007 г.) «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса». Он включает в полномочия органов местного самоуправления в области регулирования тарифов и надбавок:

1) утверждение в соответствии с документами территориального планирования муниципальных образований программу комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры;

2) утверждение инвестиционные программы организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры;

3) установление надбавки к ценам (тарифам) для потребителей.

Органы местного самоуправления также:

1) определяют метод регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса;

2) устанавливают систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса;

3) согласовывают производственные программы организаций коммунального комплекса;

4) утверждают технические задания по разработке инвестиционных программ организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры;

5) рассматривают проекты инвестиционных программ организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры;

6) осуществляют расчет цен (тарифов) для потребителей;

7) устанавливают тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса и надбавки к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса в соответствии с предельным индексом, установленным органом регулирования субъекта Российской Федерации для соответствующего муниципального образования, тарифы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры, тарифы организаций коммунального комплекса на подключение;

8) публикуют информацию о тарифах и надбавках, производственных программах и об инвестиционных программах организаций коммунального комплекса, а также о результатах мониторинга выполнения этих программ;

9) участвуют в разработке проектов договоров, заключаемых в целях развития систем коммунальной инфраструктуры;

10) заключают с организациями коммунального комплекса договоры в целях развития систем коммунальной инфраструктуры, определяющие условия выполнения инвестиционных программ организаций коммунального комплекса;

11) осуществляют мониторинг выполнения производственных программ и инвестиционных программ;

12) привлекают соответствующие организации для проведения экспертизы обоснованности проектов производственных программ, проверки обоснованности расчета соответствующих им тарифов, а также для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса;

13) принимают решения и выдают предписания в пределах своих полномочий, установленных настоящим Федеральным законом, которые обязательны для исполнения организациями коммунального комплекса;

14) запрашивают информацию у организаций коммунального комплекса, предусмотренную настоящим Федеральным законом и нормативными правовыми актами Российской Федерации.

3. Органы регулирования муниципальных образований регулируют тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса, осуществляющих эксплуатацию систем коммунальной инфраструктуры, используемых в сфере водоснабжения, водоотведения и очистки сточных вод, объектов утилизации (захоронения) твердых бытовых отходов, в случае, если потребители соответствующего муниципального образования, обслуживаемые с использованием этих систем и объектов, потребляют более 80 процентов (в натуральном выражении) товаров и услуг этих организаций коммунального комплекса, а также регулируют тарифы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры, тарифы организации коммунального комплекса на подключение, надбавки на товары и услуги организации коммунального комплекса и надбавки к ценам (тарифам) для потребителей.

Наделены органы местного самоуправления также полномочиями создание условий для обеспечения жителей услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания. 

5. Полномочия органов местного самоуправления в области образования и культуры
В соответствии со статьей 40 Основ законодательства Российской Федерации «О культуре» к полномочиям органов местного самоуправления поселения в области культуры относятся:

- организация библиотечного обслуживания населения, комплектование и обеспечение сохранности библиотечных 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 собственности поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, находящихся на территории поселения;

- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в поселении.

К полномочиям органов местного самоуправления муниципального района в области культуры относятся:

- организация 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.

К полномочиям органов местного самоуправления городского округа в области культуры относятся:

- организация библиотечного обслуживания населения, комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек городского округа;

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей городского округа услугами организаций культуры;

- сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности городского округа, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на территории городского округа;

- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в городском округе.

Согласно статье 31 Закона «Образовании» к  полномочиям органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов в сфере образования относятся:

- 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 Российской Федерации;

- организация предоставления дополнительного образования детям (за исключением предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения) и общедоступного бесплатного дошкольного образования;

- создание, реорганизация и ликвидация муниципальных образовательных учреждений;

- обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений, обустройство прилегающих к ним территорий;

- учет детей, подлежащих обязательному обучению в образовательных учреждениях, реализующих образовательные программы начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования.
Органы местного самоуправления городских округов имеют право создания, реорганизации и ликвидации муниципальных высших учебных заведений.
6. Полномочия органов местного самоуправления в области охраны общественного порядка, защиты прав и свобод граждан

Безопасность означает состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз. Основными принципами обеспечения безопасности являются: законность, соблюдение баланса жизненно важных интересов личности, общества и государства, их взаимная ответственность.

К вопросам местного значения в сфере безопасности в доктрине относят:

- организация охраны общественного порядка силами муниципальной милиции (муниципальные районы и городские округа). Следует отметить, что хотя Конституция РФ и упоминает об охране общественного порядка как вопрос ведения муниципалитетов, но законодательство, которое бы определяло порядок этого вопроса местного значения отсутствует. ФЗ-131 откладывает решение органами местного самоуправления этого вопроса местного значения до принятия и вступления в силу Федерального закона «О милиции общественной безопасности»;
- организация скорой медицинской помощи, за исключением санитарно- авиационной (муниципальные районы и городские округа);

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности (поселения и городские округа);

- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций;

- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на соответствующих территориях (поселения и городские округа);

- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений;

- осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;

- организация мероприятий по охране окружающей среды, организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на соответствующих территориях, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы государственной власти (муниципальные районы и городские округа).

По каждому такому вопросу местного значения действуют также отраслевые акты, детально определяющие полномочия органов местного самоуправления. Например, статья 19 Федерального закона «О пожарной безопасности» к полномочиям органов местного самоуправления поселений и городских округов по обеспечению первичных мер пожарной безопасности в границах сельских населенных пунктов относятся:

- создание условий для организации добровольной пожарной охраны, а также для участия граждан в обеспечении первичных мер пожарной безопасности в иных формах;

- создание в целях пожаротушения условий для забора в любое время года воды из источников наружного водоснабжения, расположенных в сельских населенных пунктах и на прилегающих к ним территориях;

- оснащение территорий общего пользования первичными средствами тушения пожаров и противопожарным инвентарем;

- организация и принятие мер по оповещению населения и подразделений Государственной противопожарной службы о пожаре;

- принятие мер по локализации пожара и спасению людей и имущества до прибытия подразделений Государственной противопожарной службы;

- включение мероприятий по обеспечению пожарной безопасности в планы, схемы и программы развития территорий поселений и городских округов;

- оказание содействия органам государственной власти субъектов Российской Федерации в информировании населения о мерах пожарной безопасности, в том числе посредством организации и проведения собраний населения;

- установление особого противопожарного режима в случае повышения пожарной опасности.

К полномочиям органов местного самоуправления поселений и городских округов по обеспечению первичных мер пожарной безопасности в границах городских населенных пунктов относятся:

- создание условий для организации добровольной пожарной охраны, а также для участия граждан в обеспечении первичных мер пожарной безопасности в иных формах;

- включение мероприятий по обеспечению пожарной безопасности в планы, схемы и программы развития территорий поселений и городских округов;

- оказание содействия органам государственной власти субъектов Российской Федерации в информировании населения о мерах пожарной безопасности, в том числе посредством организации и проведения собраний населения;

- установление особого противопожарного режима в случае повышения пожарной опасности.
Полномочия органов местного самоуправления в области поддержки малого и среднего предпринимательства. ЗАЙЦЕВА Е.

ЗУБКОВ П., КОРОЧКИН В. "САБОТАЖ ЛЬГОТНОГО ЗАКОНА" // ЭЖ-Юрист.  2008.  N 37. 
Модуль 2. «Организационные, финансово - экономические основы местного самоуправления, гарантии и ответственность местного самоуправления»

Раздел 7. «Формы непосредственной демократии на уровне местного самоуправления. Территориальное общественное самоуправление»
Лекция № 8. Формы непосредственной демократии на уровне местного самоуправления

1. Общая характеристика форм непосредственной демократии в системе местного самоуправления, их виды

Наиболее полная реализация принципа участия населения в управлении обществом и государством должна проявляться на уровне местного самоуправления, так как последнее, с одной стороны, затрагивает важнейшие жизненные интересы населения, а с другой – наиболее близко к нему. Непосредственная демократия, или другими словами, непосредственное осуществление населением местного самоуправления означает, что граждане сами, а не через представителей участвуют в решении вопросов местной жизни. Институты непосредственной демократии позволяют гражданам выражать интересы населения соответствующей территории, участвовать в определении задач и направлений деятельности органов местного самоуправления, осуществлять контроль за деятельностью этих органов.

Наиболее важные и распространенные формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления перечислены в главе 5 Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления», причем некоторые формы (опрос, публичные слушания) впервые получили законодательное закрепление. Из названия главы видно, что законодатель делит все формы непосредственной демократии на местном уровне на две группы.

К первой группе относятся формы, которые предполагают «непосредственное осуществление населением местного самоуправления», то есть решающее участие, принятие населением решений, имеющих обязательную юридическую силу и не нуждающихся в последующем утверждении: муниципальные выборы, местные референдумы, отзыв депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления.

В отличие от него, во вторую группу входят означает консультативные формы, рекомендательные акты, предполагающие лишь «участие населения в осуществлении местного самоуправления», где мнение населения может учитываться, влиять на принятие решений, являться одной из стадий принятия решения, но последнее слово принадлежит соответствующим органам власти: голосование по вопросам изменения территории или преобразования муниципального образования, собрания, конференции граждан, публичные слушания, правотворческая инициатива, обращения в органы местного самоуправления. Правда, использование некоторых консультативных форм в случаях, предусмотренных законом, является обязательным (например, голосование по вопросу изменения территории или преобразования муниципального образования, проведение публичных слушаний по проекту устава муниципального образования), но органы власти могут не согласиться с мнением населения.
Перечень форм непосредственной демократии, закрепленный в Федеральном законе от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ, не является исчерпывающим. Статья 33 названного Федерального закона устанавливает, что наряду с предусмотренными в нем формами непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления граждане вправе участвовать в осуществлении местного самоуправления в иных формах, не противоречащих Конституции Российской Федерации, и иным федеральным законам, законам субъектов Российской Федерации. Установлены лишь общие критерии такого участия: должны соблюдаться принципы законности и добровольности. 

Принцип законности непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления означает, что все формы непосредственного волеизъявления населения на местном уровне должны проводиться в рамках, установленных законом. Порядок использования большинства форм прямой демократии регламентируется на уровне федеральных законов, а более подробное регулирование осуществляется законами субъектов федерации и уставами, иными нормативными правовыми актами муниципальных образований. 

А из принципа добровольности вытекает,  что только сами жители муниципального образования вправе принимать решение об объеме их участия в осуществлении местного самоуправления. Никакое принуждение здесь недопустимо.

На государственные органы и их должностных лица, органы местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления возложена обязанность содействовать населению в непосредственном осуществлении населением местного самоуправления и участии населения в осуществлении местного самоуправления.

2. Местный референдум: правовое регулирование, принципы проведения, стадии

Местный референдум как форма непосредственной демократии представляет собой голосование населения муниципального образования по наиболее важным вопросам местной жизни, результаты которого в чьем-либо дополнительном утверждении не нуждаются и имеют обязательную юридическую силу, причем более высокую, чем иные муниципальные правовые акты. Он может проводиться только по тем вопросам местного значения, которые отнесены к ведению соответствующего муниципального образования. На практике институт местного референдума применяется для принятия наиболее значимых муниципальных правовых актов; для выбора одного варианта решения значимого для значительной части населения из нескольких возможных; для принятия решения, от которого отказываются органы местного самоуправления (например – о запрете строительства экологически опасного объекта, о переименовании муниципального образования, утверждении плана застройки территории и т.п.).

При этом с учетом сложности ряда вопросов, длительности процедуры проведения референдума, наличия других форм народовластия не могут быть вынесены на местный референдум вопросы:

а) о досрочном прекращении или продлении срока полномочий органов местного самоуправления, о приостановлении осуществления ими своих полномочий, а также о проведении досрочных выборов в органы местного самоуправления либо об отсрочке указанных выборов;

б) о персональном составе органов местного самоуправления;

в) об избрании депутатов и должностных лиц, об утверждении, о назначении на должность и об освобождении от должности должностных лиц, а также о даче согласия на их назначение на должность и освобождение от должности;

г) о принятии или об изменении соответствующего бюджета, исполнении и изменении финансовых обязательств муниципального образования;

д) о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоровья и безопасности населения.

Остальные вопросы местной жизни, выносимые на местный референдум и их содержание не должны противоречить правовым актам, имеющим более высокую юридическую силу (федеральным законам, законам субъектов федерации и др.).

Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» предусматривает, что в уставах муниципальных образований могут быть определены вопросы, подлежащие обязательному вынесению на местный референдум. Однако на практике эта возможность не используется, и институт местного референдума является факультативной, не обязательной формой участия граждан в осуществлении местного самоуправления.

Гарантии права граждан на участие в местном референдуме устанавливаются федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», а порядок подготовки и проведения местного референдума регулируется законом субъекта федерации. В Красноярском крае 28.06.2007 г. принят закон «О референдумах в Красноярском крае», который регулирует одновременно процедуру референдума субъекта федерации и местных референдумов. Муниципальные образования могут дополнять это правовое регулирование своими правовыми актами.

Решение о назначении местного референдума принимается представительным органом муниципального образования:

1) по инициативе, выдвинутой гражданами Российской Федерации, имеющими право на участие в местном референдуме;

2) по инициативе, выдвинутой избирательными объединениями, иными общественными объединениями, уставы которых предусматривают участие в выборах и (или) референдумах и которые зарегистрированы в порядке и сроки, установленные федеральным законом;

3) по инициативе представительного органа муниципального образования и главы местной администрации, выдвинутой ими совместно.

Если инициатива выдвигается гражданами или общественными объединениями, они должны  собрать определенное количество подписей в поддержку своей инициативы. Конкретное количество подписей устанавливается уставом муниципального образования; федеральный закон лишь устанавливает, что оно должно быть не менее пяти процентов от числа участников референдума, зарегистрированных на территории муниципального образования в соответствии с федеральным законом. В Уставе г. Красноярска содержится аналогичное требование.

Для выдвижения инициативы проведения референдума и сбора подписей граждан Российской Федерации в ее поддержку может быть образована инициативная группа по проведению референдума. Указанную инициативную группу вправе образовать гражданин или группа граждан Российской Федерации, имеющие право на участие в референдуме. Количественный состав инициативной группы по проведению местного референдума устанавливается законом субъекта Российской Федерации.

Для назначения референдума инициативная группа по проведению референдума должна представить в соответствующий орган местного самоуправления подписи участников референдума в поддержку инициативы его проведения. Орган местного самоуправления, установив соответствие ходатайства инициативной группы и приложенных к нему документов требованиям закона и устава муниципального образования, в течение установленного срока принимает решение о регистрации инициативной группы или отказывает в ней. Основанием для отказа в регистрации может быть только нарушение группой закона и устава. Отказ по мотивам нецелесообразности не допускается, причем инициативная группа вправе обжаловать отказ в суд.

Следует отметить достаточно длительный срок для регистрации инициативной группы. Так, избирательная комиссия муниципального образования вправе рассматривать ходатайство инициативной группы и прилагаемые к нему документы в течение 15 дней. Если к ним не будет претензий, то документы передаются в представительный орган муниципального образования, которому дается 20 дней для проверки законности вопроса, выносимого на местный референдум. После этого избирательная комиссия в течение 15 дней регистрирует инициативную группу.

С момента получения свидетельства о регистрации инициативная группа может начинать собирать подписи в поддержку инициативы о проведении местного референдума. Минимальный срок для сбора подписей, установленный федеральным законом – 20 дней. Подписи собираются посредством их внесения в подписные листы, содержащие формулировку вопроса (решения), предлагаемого к вынесению на референдум.

Подписи, собранные в поддержку инициативы проведения референдума, поступают в представительный орган местного самоуправления, который в течение установленного срока (30 дней) принимает решение по данному вопросу. Согласно Закону это обязанность представительного органа. Представительный орган должен принять одно из двух решений: 

1) о назначении местного референдума, дате его проведения и мерах по его обеспечению;

2) об отклонении требований о назначении местного референдума в случае нарушения закона инициаторами референдума.

В случае, 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 власти субъекта Российской Федерации или прокурора. В этом случае местный референдум организуется избирательной комиссией муниципального образования, а обеспечение проведения местного референдума осуществляется исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

В местном референдуме имеют право участвовать граждане Российской Федерации, место жительства которых расположено в границах муниципального образования. Граждане Российской Федерации участвуют в местном референдуме на основе всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном голосовании.

Местный референдум признается состоявшимся, если в нем приняло участие более половины участников референдума, внесенных в списки участников референдума. Решение признается принятым, если за него проголосовало более половины участников референдума, принявших участие в голосовании.

Итоги голосования и принятое на местном референдуме решение подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение принятого на местном референдуме решения в соответствии с разграничением полномочий между ними, определенным уставом муниципального образования.

На практике местные референдумы применяются довольно редко. Так, в 2004 – 2005 годах в 22 субъектах Федерации было проведено 400 местных референдумов. Основным вопросом было определение структуры органов местного самоуправления. В 2007 году было проведено 122 местных референдума в 12 субъектах Федерации. Наибольшее количество местных референдумов прошло в Калужской области – 61, Белгородской области – 30. Средняя явка составила более 56 %. При этом 7 запланированных референдумов не состоялись ввиду низкой явки населения – в Челябинской, Новгородской, Московской и Калужской областях
.
3. Муниципальные выборы: правовое регулирование, реализация принципов избирательного права при проведении муниципальных выборов, муниципальные избирательные системы, стадии муниципальных выборов

Муниципальные выборы – форма непосредственной демократии, с помощью которой на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании избираются депутаты, члены выборного органа местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления. На практике в настоящее время  проводятся выборы только депутатов представительного органа муниципального образования и главы муниципального образования, хотя теоретически  уставом могут быть предусмотрены выборы и других должностных лиц (например, членов контрольно-счетного органа). В этом случае к ним будет применяться такой же порядок избрания, как и к главе муниципального образования. 

В муниципальных выборах реализуются права граждан Российской Федерации (а в случаях, предусмотренных международными договорами – и постоянно проживающих иностранных граждан) избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, участвовать в выдвижении кандидатов, списков кандидатов, в предвыборной агитации, в наблюдении за проведением выборов, работой избирательных комиссий, включая установление итогов голосования и определение результатов выборов, в других избирательных действиях в порядке, установленном Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, конституциями (уставами), законами субъектов Российской Федерации.

Порядок проведения выборов определяется федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и прав граждан на участие в референдуме», а также законом субъекта федерации – например, в Красноярском крае муниципальные выборы регулируются Законом края от 2 октября 2003 года № 8-1411 «О выборах в органы местного самоуправления в Красноярском крае» (в ред. Закона Красноярского края от 08.11.2007 года). На правовом регулировании муниципальных выборов отразилась общая тенденция последних лет к унификации избирательного законодательства и его и почти полная централизация его регулирования на федеральном уровне. Однако выборы в органы местного самоуправления имеют свою специфику, которая проявляется в следующем. 

Во-первых, в применяемых избирательных системах. Если на федеральном уровне при выборах Государственной Думы предусмотрен переход полностью на пропорциональную систему, с ликвидацией одномандатных округов и так называемых «независимых» кандидатов, на уровне субъектов федерации обязательна смешанная, мажоритарно-пропорциональная система, то при выборах органов местного самоуправления возможны как мажоритарная, так и смешанная, мажоритарно-пропорциональная избирательные системы. Это связано с тем, что важную роль играет территориальное представительство, а также личные качества кандидатов.

Во-вторых, в сочетании политического и неполитического характера выборов. Законом сохранена возможность самовыдвижения кандидата, а также выдвижение кандидата, списка кандидатов не только политической партией, но и иным общественным объединением, устав которого предусматривает участие в выборах и которое создано в форме общественной организации либо общественного движения и зарегистрировано в соответствии с законом на уровне, соответствующем уровню выборов, или на более высоком уровне. Данное положение можно объяснить тем, что на местах существует множество различных общественных объединений, которые даже более полно, чем политические партии, способны выразить насущные интересы населения в вопросах распоряжения муниципальной собственностью, благоустройства территории, охраны окружающей среды и т.п., в то время как партии больше ориентированы на общефедеральные или региональные проблемы. Это свидетельствует о хозяйственной, неполитической ориентации муниципальных выборов в отличие от политической направленности иных выборов. Программа большинства кандидатов связаны с местными, коммунально-бытовыми, хозяйственными интересами населения. Как показывает практика, политическая ориентация кандидатов не является, как правило, главным критерием выбора для избирателей. И это вполне обоснованно, так как местное самоуправление обеспечивает прежде всего решение жизненно важных вопросов функционирования местного хозяйства, предоставление населению социально-культурных услуг (включая благоустройство и развитие территории). 

В-третьих, в отличии состава избирателей. Так, предусмотрена возможность участия в выборах иностранцев, в соответствии с федеральными законами и международными обязательствами России, и наоборот, в списки не включаются военнослужащие срочной службы, если они до призыва не проживали на территории муниципального образования.

В-четвертых, на уровне муниципальных выборов сохранилась возможность досрочного голосования.

И в-пятых, наиболее важная тенденция в регулировании муниципальных выборов – дифференциация (многовариантность) их регулирования в уставах муниципальных образований и других муниципальных правовых актах, с учетом местных условий и особенностей, а также вида муниципального образования. Эта тенденция отражает специфику местного самоуправления и опирается на конституционных положениях о праве населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления и  решать другие вопросы местной жизни. Многовариантность проявляется, в частности, в следующем:

а) различие органов и должностных лиц, избираемых на муниципальных выборах. Возможны следующие варианты:

- полное отсутствие лиц, избираемых в соответствии с нормами избирательного права (в муниципальных образованиях с численностью менее 100 жителей, где глава муниципального образования избирается сходом); а также в муниципальных районах, где представительный орган формируется косвенным путем;

- избрание населением только главы муниципального образования в тех муниципальных образованиях, где представительный орган может не избираться;

- избрание только представительного органа муниципального образования (когда глава муниципального образования избирается депутатами из своего состава, а глава местной администрации назначается представительным органом по контракту);

- избрание населением и представительного органа, и главы муниципального образования; 

- избрание, кроме вышеперечисленных органов, и других органов местного самоуправления – например, членов счетной палаты или иного контрольно-ревизионного органа (такая возможность предусмотрена законом,  но ни одно муниципальное образование пока ею не воспользовалось). 

б) различие избирательных систем. В уставе муниципального образования могут быть предусмотрены варианты: 

- только мажоритарная избирательная система с одномандатными округами;

- мажоритарная система с многомандатными округами с одинаковым или  неодинаковым числом кандидатов; при этом особо выделяются выборы в органы местного самоуправления сельского поселения, а также выборы в органы местного самоуправления иного муниципального образования в избирательном округе, образованном в границах муниципального участка, где не применяется общее правило (ограничение), предусматривающее, что в случае образования многомандатного избирательного округа число депутатских мандатов, подлежащих распределению в этом округе, не может быть более пяти;

- мажоритарная система  одновременно с одномандатными и многомандатными округами, 

- смешанная избирательная система, при которой часть депутатов избирается по любой разновидности мажоритарной системы, а часть – по партийным спискам;

- только пропорциональная избирательная система (допускается федеральным законом, если предусмотрена  законом субъекта федерации, на практике нигде не применяется). 

в) можно обнаружить также различие субъектов, которые обязаны назначать выборы в органы местного самоуправления. В зависимости от ситуации это либо представительный орган, либо глава муниципального образования, а в некоторых случаях – законодательный орган власти субъекта федерации. 

Так, очередные выборы депутатов представительного органа муниципального образования и главы муниципального образования назначает представительный орган муниципального образования. Повторные выборы депутатов представительного органа муниципального образования назначает избирательная комиссия муниципального образования.

В случае досрочного прекращения полномочий представительного органа муниципального образования или досрочного прекращения полномочий депутатов, влекущего за собой неправомочность представительного органа муниципального образования, выборы депутатов представительного органа муниципального образования назначает глава соответствующего муниципального образования.

В случае досрочного прекращения полномочий депутата, избранного по одномандатному избирательному округу, или депутата, избранного по многомандатному избирательному округу, если в округе замещено менее двух третей депутатских мандатов и при условии, что это не повлекло за собой неправомочность представительного органа муниципального образования, выборы назначаются представительным органом муниципального образования. 

В вновь созданных муниципальных образованиях выборы назначает законодательный орган государственной власти субъекта федерации.

Таким образом, мы видим, что муниципальные выборы имеют как общие черты, присущие всем выборам,  так и свои специфические особенности, а также характеризуются многовариантностью их проведения, с учетом специфики муниципального образования.

4. Отзыв депутата представительного органа муниципального образования, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления: понятие отзыва, принципы проведения отзыва, стадии

Институт отзыва в последние годы  подвергся значительной трансформации. В Советский период для депутатов всех представительных органов  власти, в том числе и на местах, был характерен императивный мандат, который в соответствии с принятым в то время толкованием предполагал возможность отзыва депутата избирателями по любым основаниям – совершение правонарушения, невыполнение депутатских обязанностей, наказов избирателей. Возможность отзыва объяснялась тем, что депутат обязан выполнять наказы своих избирателей, поддерживать с ними связи, действовать в их интересах. В противном случае избиратели могут исправить свою ошибку, сделанную ими на выборах, прекратив досрочно полномочия такого депутата путем его отзыва. Федеральный закон от 28.08.1995 г. № ФЗ-154 в общих чертах сохранял такой подход, называя в качестве основания отзыва утрату доверия избирателей. 

Федеральный закон от 06.10. 2003 г. № 131-ФЗ ввел в регулирование института отзыва следующие новеллы:

Во-первых, отзыв депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления рассматривается в двух аспектах: а) как форма ответственности данных лиц перед населением; б) как форма непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления.

Во-вторых, правовое регулирование отзыва как формы ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления относится в первую очередь в соответствии с 5 статьей данного Федерального закона к полномочиям федеральных органов государственной власти, а субъекты федерации в соответствии со статьей 6 осуществляют такое регулирование только в случаях и порядке, установленных федеральными законами.

В-третьих, отзыв – это самостоятельная форма непосредственной демократии, не являющаяся референдумом, но голосование проводится по инициативе населения в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта федерации для проведения местного референдума, с учетом особенностей, предусмотренным данным Федеральным законом.

В-четвертых, основания для отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и процедура отзыва указанных лиц устанавливаются уставом муниципального образования. Основаниями для отзыва могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке. 

В-пятых, отзыв избирателями предусматривается в качестве самостоятельного безусловного основания досрочного прекращения полномочий главы муниципального образования и в качестве безусловного основания прекращения полномочий депутата представительного органа местного самоуправления. Муниципальное образование регулирует не саму возможность, а основания и порядок отзыва. Например, несмотря на то, что в Уставе г. Красноярска не предусматривается возможность отзыва депутатов городского Совета по инициативе избирателей, такая процедура возможна непосредственно на основе федерального закона.

В-шестых, отзыв должен допускаться не только в отношении депутатов, избранных по одномандатным и многомандатным избирательным округам, но и в отношении  депутатов представительных органов муниципального образования, избранных по партийным спискам (в тех муниципальных образованиях, где применяется смешанная избирательная система). Несмотря на то, что такие депутаты  избирались не в личном качестве, а от единого округа по партийным спискам, они  также могут быть отозваны, правда избирательный округ в этом случае будет включать всю территорию муниципального образования. В противном случае будет нарушен принцип равенства депутатов в отношении применяемой к ним ответственности.

В-седьмых, процедура отзыва является сложной и должна сделать маловероятной ситуацию отзыва меньшим числом голосов, чем избрание (полностью ее исключить нельзя – например, при высокой явке избирателей, отдавших преобладающее число голосов одному кандидату) – за отзыв должно проголосовать более половины от зарегистрированных избирателей соответствующего округа. Правда, такое требование  делает положительный результат маловероятным.

Таким образом, институт отзыва сохраняется как важная, самостоятельная форма непосредственной демократии, участия населения в решении вопросов местного самоуправления, связанных с прекращением полномочий  депутатов, членов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных лица местного самоуправления. 

Перечисленные новеллы, с одной стороны, «утяжеляют» возможность отзыва, делают невозможным его проведение по политическим мотивам, в случаях совершения аморальных поступков, противоправных действий, которые не могут быть подтверждены судебными решениями, а с другой стороны, создают определенное правовое поле, не позволяющее использовать данный институт в спекулятивных политических целях, для борьбы с меньшинством.
5. Голосование по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования

Голосование населения при изменении границ муниципального образования – самостоятельная форма непосредственного участия населения в решении вопросов изменения границ муниципального образования, предусмотренная Федеральным законом № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. в соответствии с требованиями Конституции Российской Федерации и Европейской хартии местного самоуправления. Ч. 2 статьи 131 Конституции Российской Федерации устанавливает, что изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих муниципальных образований. Согласно статьи 5 Европейской хартии местного самоуправления при любом изменении местных территориальных разграничений необходимо предварительно консультироваться с соответствующими органами местного самоуправления, возможно, там, где это позволяет закон, путем проведения референдума. Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ в развитие этих положений выделяет 2 процедуры изменения границ муниципальных образований. 

Первая процедура устанавливает порядок определения границ  действующих муниципальных образований – в этом случае изменение границ действующих муниципальных образований почти всегда возможно только на основе согласия населения соответствующих муниципальных образований. Так, согласие населения при изменении границ муниципальных образований необходимо в следующих случаях:

- если изменение границ муниципальных районов связано с отнесением территорий поселений и (или) территорий населенных пунктов одного района к территориям другого района;

- если изменение границ поселений связано с отнесением территорий населенных пунктов, находящихся в границах данного поселения, к территории другого поселения.

Получение согласия населения при изменении границ района законом не предусматривается, если на территориях с низкой плотностью населения изменение границ района не затронуло границ поселений и населенных пунктов, входящих в состав данного района. В этом случае решение об изменении границ района и поселения принимается представительными органами муниципальных образований, вовлеченных в процесс изменения границ.

Вторая процедура относится к установлению границ вновь образованных муниципальных образований и наделению их статусом городского и сельского поселения, статусом городского округа, муниципального района. Для них обязательность получения согласия населения при установлении границ их территорий в большинстве случаев не предусмотрена. Вновь образованные муниципальные образования – это либо муниципальные образования первого уровня (поселения), либо муниципальные образования второго уровня (район, городской округ) в субъектах Российской Федерации, в которых ранее действовала одноуровневая система местного самоуправления.

Определение границ этих муниципальных образований и наделение их статусом городского, сельского поселения, муниципального района производятся законом субъекта Российской Федерации без обязательного получения согласия населения по поводу установления их границ и статуса. 

В голосовании участвуют граждане тех муниципальных образований и населенных пунктов, границы которых подлежат изменению.

Население, наряду с органами местного самоуправления и органами государственной власти может выступить с инициативой об изменении границ муниципальных образований (например, в ситуации, когда значительная часть жителей работает на территории близлежащего муниципального образования, пользуется его объектами социально-культурного назначения и фактически ощущает себя жителями этого муниципального образования).

Данная инициатива осуществляется в порядке, установленном для реализации гражданами инициативы проведения местного референдума, то есть необходимо: 

- образовать и зарегистрировать инициативную группу;

- получить регистрационное свидетельство;

- осуществить сбор подписей жителей муниципального образования в поддержку инициативы проведения голосования по изменению границ;

- провести в избирательной комиссии муниципального образования экспертизу собранных подписей;

- направить в представительный орган муниципального образования решение избирательной комиссии для принятия решения о проведении голосования.

Указанные процедуры осуществляются в порядке, установленном Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и законом субъекта Российской Федерации о проведении местного референдума. Непринятие в течение 30 дней решения представительным органом муниципального образования решения о назначении голосования ведет к возбуждению судебной процедуры, которую могут инициировать граждане, выступающие инициаторами проведения голосования по изменению границ. В случае назначения судом голосования по вопросу изменения границ муниципального образования организация проведения голосования возлагается на избирательную комиссию муниципального образования, а обеспечение его проведения – на исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации. 

Имеются определенные особенности проведения агитационной кампании по вопросу изменения границ муниципальных образований. В частности, в агитационной кампании по вопросам изменения границ муниципальных образований государственные органы и органы местного самоуправления могут участвовать только через представителей этих органов (депутатов, государственных и муниципальных служащих). Выборные должностные лица государственных органов и органов местного самоуправления, депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, депутаты представительных органов местного самоуправления могут участвовать в агитационной кампании только в личном качестве, в соответствии со статусом. Лица, находящиеся на государственной или муниципальной службе, могут участвовать в агитационной кампании в случае наличия поручения (решения) соответствующего государственного органа, органа местного самоуправления, должностного лица. При этом и государственные органы, и органы местного самоуправления, и должностные лица государственных и муниципальных органов не вправе издавать правовые акты по организации проведения конкретной агитационной кампании с использованием бюджетных и иных средств, организационных ресурсов органов государственной власти и органов местного самоуправления и т.п.

При проведении агитации по вопросам изменения границ муниципальных образований  на всех этапах ведения агитационной кампании должны  быть созданы равные условия для всех субъектов, участвующих в агитационных действиях.

Голосование по вопросам изменения границ муниципального образования считается состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей муниципального образования или части муниципального образования, обладающих избирательным правом. Согласие населения на изменение границ муниципального образования считается полученным, если за такое изменение проголосовало более половины принявших участие в голосовании жителей муниципального образования или части муниципального образования. Остальные процедуры регулируются нормами главы IX Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».
Отсутствие согласия населения хотя бы одного из муниципальных образований, вовлеченных в процесс изменения муниципальных границ, делает невозможным положительное решение вопроса. 

Следует иметь в виду, имеется основание, при котором органы государственной власти не могут инициировать процедуру голосования по вопросу изменения границ муниципальных образований. Это касается уменьшения численности населения сельских населенных пунктов не более чем на 50% относительно минимальной численности населения сельского поселения, т.е. 1000 человек для территорий с низкой и нормальной плотностью населения и до 3000 человек для территорий с высокой плотностью населения. Все другие субъекты права внесения инициативы голосования по вопросам изменения границ муниципальных образований могут прибегнуть к выдвижению такой инициативы. Такими основаниями, например, могут быть: улучшение или ухудшение транспортной и социальной инфраструктуры отдельных поселений и населенных пунктов, изменение экономических условий хозяйствования, строительство или ликвидация крупных промышленных или сельскохозяйственных объектов, изменение профиля деятельности монофункциональных поселений и населенных пунктов и др.

Учет мнения населения необходим и при преобразовании муниципального образования, когда происходит:

- объединение нескольких муниципальных образований в одно;

- разделение одного муниципального образования на несколько самостоятельных муниципальных образований;

- изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа.

Преобразование муниципальных образований осуществляется законами субъектов Российской Федерации, и его инициаторами могут выступать население, органы местного самоуправления, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, федеральные органы государственной власти. Инициатива населения при этом так же, как и инициатива по изменению границ муниципального образования, осуществляется в порядке, установленном для выдвижения инициативы проведения местного референдума.

Федеральным законом от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ определена процедура учета мнения населения при преобразовании муниципальных образований. Здесь необходимо заметить, что в отношении преобразования поселений требуется согласие населения, выраженное непосредственно, а в отношении преобразования муниципальных районов предусматривается учет мнения населения, выраженного представительным органом муниципального образования.

Это вполне закономерно, так как к компетенции поселений отнесено решение большей части вопросов местного значения, непосредственно затрагивающих повседневные жизненные интересы населения, а муниципальными районами в значительной мере реализуются отдельные государственные полномочия.

Согласие населения при преобразовании муниципальных образований по Федеральному закону № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. необходимо в следующих случаях:

- предполагаемого изменения статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа и выделения его из состава района (ч. 7 статьи 13);

- предполагаемого изменения статуса городского округа в связи с наделением его статусом городского поселения и включения его в состав района 
(ч. 7 статьи 13);

- если предполагаемое объединение муниципальных районов влечет изменение границ иных муниципальных образований (муниципальных районов, поселений, городских округов) (ч. 4 статьи 13);

- если предполагаемое объединение поселений влечет изменение границ иных муниципальных образований (муниципальных районов, поселений, городских округов) (ч. 3 статьи 13);

- предполагаемого разделения поселения в случае образования двух и более поселений (ч. 5 статьи 13).

Во всех указанных выше случаях отсутствие согласия населения препятствует принятию закона субъекта Российской Федерации.

После 1 января 2006 г. вопросы преобразования муниципального образования в обязательном порядке должны выноситься на публичные слушания (ч. 3 статьи 28, ч. 1 статьи 83).

6. Сход граждан. Собрание граждан

Если предыдущее законодательство не проводило четкого различия между собранием и сходом граждан по месту жительства, то по Федеральному закону от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ они представляют собой самостоятельные формы непосредственного участия граждан в осуществлении местного самоуправления. Сход проводится только в муниципальном образовании – поселении с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек, и осуществляет все полномочия представительного органа муниципального образования, а также решает иные вопросы местного значения. Учитывая небольшую численность населения, территориальную компактность его проживания, законодатель счел нецелесообразным создавать представительный орган, проводить выборы депутатов и дал гражданам возможность непосредственно принимать нормативные акты, утверждать бюджет, программы развития территории, заслушивать отчет главы муниципального образования и осуществлять иные полномочия представительного органа, в том числе отнесенные законом к его исключительной компетенции.

В отличие от собрания граждан, которое может проводиться в пределах любой части территории муниципального образования, сход должен проводиться в рамках всего муниципального образования, а участвовать в нем имеют право все жители поселения, достигшие 18 лет и имеющие активное избирательное право.

Учитывая важную роль схода, он правомочен при участии в нем более половины жителей поселения, обладающих избирательным правом.

Субъектами инициативы проведения схода являются глава муниципального образования, а также группа жителей поселения численностью не менее 10 человек.

Подготовка и проведение сходов граждан обеспечивается главой муниципального образования. О времени и месте проведения схода граждан, вопросах, выносимых на его рассмотрение, население оповещается через средства массовой информации. В Уставе муниципального образования можно должны быть урегулированы следующие вопросы:

- где и с какой периодичностью проводится сход;

- как избиратели информируются о предстоящем сходе и предполагаемой повести дня;

- как они могут ознакомиться с проектами актов, выносимых на сход;

- как документируется проведение схода, включая регистрацию участников и выступления участников;

- как выбирается председатель схода и каковы его полномочия;

- способы голосования и порядок принятия решения и само решение и т.д.;

- формы официального опубликования, обнародования решений, принятых на сходе граждан;

- ответственность муниципальных служащих и других лиц на исполнение решений, принятых на сходе граждан;

- порядок избрания председательствующего на сходе граждан;

- порядок оформления решения инициативной группы жителей поселения о проведении схода.

Исходя из полномочий схода граждан и его роли в решении вопросов местного значения, законодатель предусматривает обязательность участия в сходе граждан выборных лиц местного самоуправления.

На сходе граждан председательствует глава муниципального образования или иное лицо, избираемое сходом граждан.

Решение схода граждан считается принятым, если за него проголосовало более половины участников схода граждан. Способ проведение голосования – открытое или тайное – определятся сходом.

Если решения собрания граждан носят рекомендательный характер, то решения, принятые на сходе граждан, приравниваются к решениям представительного органа муниципального образования и подлежат обязательному исполнению на территории поселения. Они не нуждаются в утверждении какими-либо органами государственной власти, государственными должностными лицами или органами местного самоуправления. Если для их реализации требуется издание нормативного правового акта, орган местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязан принять такой акт.

Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обеспечивают исполнение решений, принятых на сходе граждан, в соответствии с разграничением полномочий между ними, определенным уставом поселения.

Решения, принятые на сходе граждан, подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. отдельно регулирует порядок созыва, проведения и полномочия проведения схода во вновь образуемом муниципальном образовании с численностью избирателей не более 100 человек. На этом сходе должна быть утверждена структура органов местного самоуправления поселения. Инициатива проведения схода должна быть проявлена не менее чем 3% от общего числа избирателей соответствующего поселения и оформляется в порядке, предусмотренном для проведения местного референдума (в форме подписных листов). Инициаторы проведения схода ставят в подписном листе свою подпись и дату ее внесения, указывают свою фамилию, имя, отчество, год рождения, серию и номер паспорта, а также адрес места жительства. Во вновь образуемом поселении сход назначается избирательной комиссией субъекта федерации. Поэтому инициатива граждан  в течение одного месяца со дня вступления в силу закона субъекта федерации об установлении границ поселения должна быть направлена в избирательную комиссию. Избирательная комиссия субъекта федерации проверяет подлинность собранных подписей и в течение 15 дней со дня представления подписных листов назначает дату проведения схода граждан.

Организация и проведение схода граждан по определению структуры вновь образованного муниципального образования возлагается на органы государственной власти субъекта федерации, а организационное и материально-техническое обеспечение – на исполнительный орган государственной власти субъекта федерации. Установленная сходом структура органов местного самоуправления в дальнейшем закрепляется в уставе, который должен также приниматься сходом, созываемом в обычном порядке.

Собрание граждан представляет собой форму непосредственного народовластия, реализуемую на уровне местного самоуправления. Оно может проводиться на любой части территории муниципального образования (на территориях поселений, не являющихся муниципальными образованиями, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и других внутримуниципальных территориях), за исключением случаев, когда возможно проведение только конференции граждан. Как форма местного самоуправления оно проводится в целях обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, осуществления территориального общественного управления.

Собрания граждан по месту их жительства дают возможность гражданам непосредственно высказывать свои мнения и выражать волю по вопросам местного значения. Такое понимание роли собраний граждан по месту жительства вытекает из суверенитета российского народа, частью которого являются российские граждане, проживающие на территории муниципального образования.

Принимать участие в собраниях с правом решающего голоса могут все граждане, достигшие 16 лет, относящиеся к населению территории, на которой проводится собрание.

Уставом муниципального образования может быть предусмотрено участие в собрании, с правом совещательного голоса граждан, не проживающих на соответствующей территории, но являющихся собственниками недвижимого имущества, расположенного на этой территории, уплачивающих налоги в местный бюджет и заявивших о своем желании участвовать в работе собрания,  а также постоянно или преимущественно проживающих на соответствующей территории граждан государств, входящих в Содружество Независимых Государств.

В случае проведения собрания граждан на определенной части территории муниципального образования, на которой зарегистрировано территориальное общественное самоуправление по вопросам, отнесенным к ведению этого территориального общественного самоуправления, собрание является одной из форм осуществления территориального общественного самоуправления. Без такой формы, как собрания граждан, территориальное общественное самоуправление невозможно – например, собрание необходимо чтобы избрать орган территориального общественного самоуправления либо делегатов на конференцию по избранию данного органа. Но собрания могут проводиться и на других территориях, не охваченных территориальным общественным самоуправлением. 

Таким образом, в целях определения правового статуса собрания граждан, в том числе порядке его созыва, проведения, правомочности, юридической силы решений необходимо различать случаи проведения собраний по вопросам:

а) осуществления территориального общественного самоуправления;
б) реализации друг прав на местное самоуправление.
Например, если на территории, на которой проводится собрание, зарегистрировано территориальное общественное самоуправление, то собрание проводится в соответствии с уставом территориального общественного самоуправления. В остальных случаях необходимо руководствоваться  уставом муниципального образования и другими нормативными актами. 

Собрания граждан по месту жительства осуществляют следующие функции и полномочия:

- принимают решения о добровольном принятии жителями общественных обязанностей по участию в благоустройстве, охране общественного порядка, сохранению жилищного фонда, охране природы, памятников истории и культуры, оказанию помощи нуждающимся гражданам;

- принимают решения о создании и избрании органов территориального общественного самоуправления, об утверждении положений о них, об одобрении программы деятельности этих органов, об использовании имущества и средств, находящихся в распоряжении органов территориального общественного самоуправления; заслушивают и утверждают отчеты этих органов;

- решают вопросы о добровольных взносах и пожертвованиях граждан на общественные нужды;

- решают иные вопросы, имеющие значение для населения данной территории.

Собрание граждан, проводимое по вопросам, связанным с осуществлением территориального общественного самоуправления, принимает решения по вопросам, отнесенным к его компетенции уставом территориального общественного самоуправления. 

Собрание граждан проводится по инициативе населения, представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, а также в случаях, предусмотренных уставом территориального общественного самоуправления. Собрание граждан, проводимое по инициативе представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования, назначается соответственно представительным органом муниципального образования или главой муниципального образования.

Собрание граждан, проводимое по инициативе населения, назначается представительным органом муниципального образования в порядке, установленном уставом муниципального образования. Минимальное количество граждан, образующих инициативную группу по проведению собрания, устанавливается уставом муниципального образования или нормативным актом представительного органа местного самоуправления. При этом данное количество не может быть более 5 процентов от числа граждан, имеющих право на участие в собрании. Инициатива граждан о проведении собрания  должна быть оформлена в виде письменного заявления инициативной группы, в котором указываются вопросы, выносимые на рассмотрение собрания, конференции, ориентировочные сроки проведения, территория, на которой оно должно проводиться. Заявление подписывается членами инициативной группы с указанием их фамилии, имени, отчества, адреса места жительства, даты рождения, серии, номера и даты выдачи паспорта или документа, его заменяющего. К указанному заявлению прилагаются подписные листы с подписями граждан в поддержку инициативы проведения собрания. В подписных листах указываются вопросы, выносимые на собрание, конференцию, ориентировочные сроки проведения собрания, конференции, фамилия, имя, отчество, дата рождения, серия, номер и дата выдачи паспорта или заменяющего его документа каждого гражданина, поддерживающего инициативу о созыве собрания, адрес места жительства. Гражданин, поддерживающий инициативу о созыве собрания, собственноручно ставит в подписном листе подпись и указывает дату внесения подписи. Подписные листы заверяются лицом, осуществляющим сбор подписей, с указанием даты заверения, фамилии, имени, отчества, даты рождения, серии, номера и даты выдачи паспорта или заменяющего его документа, адреса места жительства и одним из членов инициативной группы. Представительный орган местного самоуправления, получивший заявление инициативной группы граждан с требованием о проведении собрания, принимает в течение десяти дней со дня получения заявления решение о созыве собрания, или об отклонении требования о созыве собрания в случае нарушения условий и порядка созыва собрания, установленного законом, уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления. Инициаторы созыва собрания письменно уведомляются представительным органом местного самоуправления о принятом им решении в трехдневный срок со дня его принятия. Решение об отклонении требования о созыве собрания должно быть мотивированным. Данное решение может быть обжаловано заинтересованными лицами в суде. В случае если представительный орган местного самоуправления не примет в десятидневный срок решения о созыве собрания или отклонении заявления о созыве собрания, созыв, подготовку и проведение собрания осуществляют субъекты, выступившие с инициативой созыва. От имени группы граждан, выступивших с инициативой о созыве, созыв, подготовку и проведение собрания осуществляют члены инициативной группы. В этом случае указанные лица осуществляют действия по созыву, подготовке и проведению собрания, возложенные законом на представительный орган местного самоуправления.

В случае принятия решения о созыве собрания представительный орган местного самоуправления с учетом пожеланий инициаторов созыва определяет дату, время (час) и место его проведения, а также образует комиссию по подготовке собрания. При этом датой проведения собрания не может быть дата ранее чем через пятнадцать дней и позднее чем через сорок пять дней со дня принятия решения о созыве собрания.

В качестве места проведения собрания определяется место наиболее удобное большинству населения. Местом проведения собрания в исключительных случаях может быть место, расположенное вне территории, население которой участвует в собрании.

О созыве собрания созывающий его орган должен известить население не позднее чем за десять дней до дня проведения собрания. В извещении о созыве указывается дата, время, место проведения собрания, территория, жители которой вправе участвовать в собрании, инициаторы созыва, предварительная повестка дня, порядок ознакомления с материалами, обсуждение которых предполагается на собрании.

Население оповещается о созыве собрания с помощью средств массовой информации, стендов, объявлений, писем, подворовых обходов, сообщений на собраниях и других мероприятиях, через администрации предприятий и других организаций, коммунальные службы и т.п.

Собрание правомочно, если  на нем присутствует более 25% от общего числа граждан, имеющих право на участие в  собрании. Собрание граждан по выборам органов территориального общественного самоуправления правомочно, если на нем присутствует не менее 50% граждан, имеющих право на участие в общем собрании.

Собрание открывает инициатор его проведения или его представитель. Для ведения собрания избирается президиум, состоящий из председателя, секретаря собрания и других лиц по усмотрению участников собрания. Выборы состава президиума, утверждение повестки дня, регламента проведения собрания производятся простым большинством голосов участников собрания по представлению инициатора проведения собрания или участников собрания.

Решение собрания принимается простым большинством голосов открытым голосованием. Собрание может принять решение о проведении закрытого голосования по какому-либо вопросу (вопросам). В этом случае его участники избирают счетную комиссию. Собрание граждан может принимать обращения к органам местного самоуправления и должностным лицам местного самоуправления, а также избирать лиц, уполномоченных представлять собрание граждан во взаимоотношениях с органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.

Итоги собрания граждан подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом территориального общественного самоуправления.
Обращения, принятые собранием граждан, подлежат обязательному рассмотрению органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено решение содержащихся в обращениях вопросов, с направлением письменного ответа.

7. Обращения граждан в органы местного самоуправления. Правотворческая инициатива граждан

Право на обращение в органы местного самоуправления является одной из форм участия в решении вопросов местной жизни, когда привлекается внимание властей к местным проблемам, волнующим граждан. Кроме того, в случае нарушения прав граждан обращение служит правовым средством  защиты, восстановления  нарушенных прав и свобод.

Обращение может быть индивидуальным, от отдельного гражданина, и коллективным – от группы граждан. Коллективное обращение часто называют петицией.

Термин «обращение» носит собирательный характер. Действующее законодательство включает в него предложение, заявление, жалобу и ходатайство. Каждый вид имеет свою специфику и, следовательно, свой статус, который должен быть нормативно определен.

Предложение – такой вид обращения, который не связан с нарушением прав граждан. Предложение в большей степени направлено на улучшение порядка организации и деятельности органов местного самоуправления, общественных организаций и иного, на решение вопросов экономической, политической, социально-культурной и других сфер деятельности органов местного самоуправления.

Заявление – обращение гражданина по поводу реализации права или законного интереса, не связанного с его нарушением. Заявления обычно содержат просьбы об удовлетворении нужд и потребностей людей (об улучшении жилищных условий, назначении пенсий, освобождении от налогов или предоставлении налоговых льгот и т.д.).

Ходатайство – обращение с просьбой о признании за лицом определенного статуса, прав или свобод (ходатайство о признании беженцем, вынужденным переселенцем и т.п.).

Жалоба – обращение гражданина по поводу нарушенного действиями (бездействием), решениями юридических или физических лиц (должностных лиц, государственных или муниципальных служащих и т.д.) права или законного интереса.

Порядок и сроки рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления устанавливаются законами субъектов Российской Федерации и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований. Федеральный закон устанавливает обязанность должностных лиц местного самоуправления обязаны дать письменный ответ по существу обращений граждан в органы местного самоуправления и предельный срок для такого ответа – один месяц. Кроме того, обязывает законодательный орган субъекта федерации устанавливать административную ответственность за нарушение должностным лицом местного самоуправления порядка и срока письменного ответа на обращения граждан в органы местного самоуправления.

Право на обращение может быть реализовано как в письменной, так и в устной форме. Правильный подход к устной жалобе обеспечивает максимальную быстроту и законность ее разрешения. По несложному вопросу гражданину гораздо проще обратиться именно с устной жалобой, а должностному лицу порой целесообразно сразу же постараться дать на нее ответ. Таким образом, применение устных жалоб способствует сокращению сроков их рассмотрения, устраняет переписку и помогает более оперативно разрешить возникшие вопросы. Конечно, не всегда и не по всем вопросам целесообразно устное обращение. В этих случаях граждане могут подать письменную жалобу. И письменные, и устные жалобы имеют одинаковую силу, поэтому форма обращения не имеет юридического значения.

Вместе с тем в любом случае поступившее обращение должно быть зарегистрировано, так как с этого момента начинает течь процессуальный срок, в течение которого обращение должно быть рассмотрено.

Письменные обращения должны содержать следующие сведения: наименование и адрес органа или должностного лица, которому направляется обращение; изложение существа дела; фамилию, имя, отчество обращающегося; адрес либо данные о месте работы или учебы обратившегося; дату, подпись. Анонимные обращения рассмотрению не подлежат.

Прием обращений предполагает определенную организацию этого процесса, состояние которого отражает способность местных структур своевременно и правильно реагировать на запросы и нужды граждан. Это подкреплено тем, что праву граждан на подачу обращений корреспондирует обязанность соответствующих местных органов и их должностных лиц принять их и рассмотреть в сроки, установленные в законе.

Предложения и заявления рассматриваются теми муниципальными органами или тем должностным лицом муниципального органа, к непосредственному ведению которых относятся затрагиваемые в них вопросы.

Выборные и другие должностные лица местного самоуправления обязаны проводить личный прием граждан. Этот вопрос четко регламентируется в законах субъектов Российской Федерации. Предложения граждан рассматриваются в срок до 1 месяца, за исключением тех предложений, которые требуют дополнительного изучения, о чем сообщается лицу, внесшему предложение. Заявления граждан разрешаются в срок до 1 месяца со дня его поступления, а те, которые не нуждаются в проверке, – безотлагательно, но не позднее 15 дней со дня получения заявления. Для рассмотрения жалобы в законодательстве предусмотрены дифференцированные сроки рассмотрения этого вида обращений:

а) до 1 месяца в случае, когда требуется дополнительное изучение;

б) безотлагательно, но не позднее 15 дней со дня получения жалобы, если нет необходимости в дополнительном изучении и проверке;

в) в тех случаях, когда для разрешения жалобы необходимо провести специальную проверку, истребовать дополнительные материалы и иное, сроки разрешения жалобы в порядке исключения могут быть продлены, но не более чем на 1 месяц с сообщением об этом лицу, подавшему жалобу.

Правотворческая инициатива граждан – это новая форма непосредственной демократии, которая осуществляется  посредством внесения группой граждан проекта правового акта по вопросам местного значения, по отмене или изменении ранее принятых нормативно-правовых актов для последующего вынесения соответствующей инициативы на местный референдум или принятия представительным органом местного самоуправления.

С правотворческой инициативой может выступить инициативная группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установленном нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования.

Минимальная численность инициативной группы граждан и подписей устанавливается нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования и по федеральному закону не может превышать 
3 % от числа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом. Согласно статьи 23 Устава г. Красноярска сбор подписей организуется инициативной группой, образованной в количествен не менее 5 человек. Инициативные группы формируются  на основе волеизъявления граждан на собраниях по месту жительства, заседаниях органов местного самоуправления, на сходах граждан и во время проведения общественно-политических акций. В соответствии с ч.1 статьи 46 Федерального Закона от 06.10.2003 г. 
№ 131-ФЗ к числу субъектов правотворческой инициативы относятся также органы территориального общественного самоуправления. 

Регистрация инициативной группы и утверждение формы подписного листа производится органом городского самоуправления, в который предполагается внести правовой акт. Документы, представленные инициативной группой, регистрируются органом местного самоуправления, что является основанием для сбора подписей под петицией о нормотворческой инициативе. Актом регистрации является принятие органом местного самоуправления протокольного решения. Дата принятия органом местного самоуправления протокольного решения является датой регистрации правотворческой инициативы. В день регистрации правотворческой инициативы представителю инициативной группы передается официальный образец подписного листа за подписью руководителя органа местного самоуправления, заверенный печатью соответствующего органа местного самоуправления.

Сбор подписей может осуществляться в течение не более 3 месяцев со дня регистрации инициативной группы. Процедура сбора подписей должна соответствовать нормам избирательного законодательства о сборе подписей при проведении муниципальных выборов или местного референдума. Требования к подписным листам те же, что и на выборах и референдумах.

Для признания  правотворческой инициативы граждан, успешно осуществленной в ее поддержку, необходимо собрать определенное количество подписей. Например, в г. Красноярске внесенный инициативной группой проект подлежит рассмотрению органами городского самоуправления, если он поддержан собранными в установленном порядке подписями не менее 5 тысяч граждан, проживающих на территории города и обладающих избирательным правом.

Отказ в принятии решения об успешном осуществлении  правотворческой инициативы возможен в случае предложения ее инициаторами проекта нормативного акта, не соответствующего Конституции России, федеральным законам, уставу (конституции) и законам субъекта Российской Федерации. Несоответствие указанного проекта нормативному правовому акту должно быть подтверждено заключением о результатах его научной экспертизы.

Проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, подлежит обязательному рассмотрению органом местного самоуправления или должностным лицом местного самоуправления, к компетенции которых относится принятие соответствующего акта, в течение трех месяцев со дня его внесения.

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 открытом заседании данного органа. На заседании органа местного самоуправления при рассмотрении проекта нормативного правового акта, предложенного в порядке осуществления народной правотворческой инициативы, вправе присутствовать и выступить с докладом один из представителей инициативной группы.

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.

8. Публичные слушания

Публичные слушания являются новой формой непосредственного участия граждан в осуществлении местного самоуправления путем обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения. Публичные слушания организуются в целях:

- доведения до населения муниципального образования полной и точной информации о рассматриваемых проектах муниципальных правовых актов;

- оценки отношения населения муниципального образования к рассматриваемым проектам решений Совета депутатов;

- инициирования народной правотворческой инициативы;

- для выявления предложений и рекомендаций со стороны населения по важнейшим действиям органов местного самоуправления, затрагивающим интересы всего населения муниципального образования;

- перед рассмотрением вопросов об установлении любых местных налогов, штрафов, утверждением новых расценок за услуги, тарифы и нормативы потребления соответствующих услуг и т.п.

Публичные слушания могут проводиться по инициативе населения, представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования. Решение о проведении публичных слушаний может приниматься как представительным органом муниципального образования, так и главой 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.

Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ устанавливает, что в обязательном порядке на публичные слушания  должны выноситься:

1) проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в данный устав;

2) проект местного бюджета и отчет о его исполнении;

3) проекты планов и программ развития муниципального образования, проекты правил землепользования и застройки, проекты планировки 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 капитального строительства;

4) вопросы о преобразовании муниципального образования.

Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и должен предусматривать заблаговременное оповещение жителей муниципального образования о времени и месте проведения публичных слушаний, заблаговременное ознакомление с проектом муниципального правового акта, другие меры, обеспечивающие участие в публичных слушаниях жителей муниципального образования, и учета его мнения, опубликование (обнародование) результатов публичных слушаний, разрешение разногласий с принятым решением.

9. Опрос граждан

Опрос граждан является формой непосредственного участия населения в решении вопросов местной жизни и проводится на всей территории муниципального образования или на части его территории для выявления мнения населения и его учета при принятии решений органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, а также органами государственной власти. Опрос может проводиться при принятии решений по вопросам, затрагивающим экономические, социальные, экологические и другие законные интересы населения  территории. Например, в 2004 году в Астрахани проводился опрос жителей двух домов одной из улиц относительно строительства спортивного оздоровительного центра рядом с их местом жительства. На месте планируемого строительства находился небольшой парк, и граждане были категорически против его ликвидации даже взамен на спортивный центр. Между тем частный предприниматель, наметивший новостройку, дважды представлял в управление архитектуры данные социологического опроса жителей лицензированными фирмами, которые свидетельствовали о поддержке гражданами строительства. Однако, учитывая многочисленные жалобы горожан, администрация решила провести опрос. Опрос проводился путем тайного голосования. Присутствующим раздали бюллетени, предварительно записав паспортные данные. Затем голосующие опускали бюллетень в урну. Итоги голосования подводила счетная комиссия. Они показали, что граждане настроены отрицательно и строительство центра заморозили окончательно. В Новосибирске проводился опрос жителей о мероприятиях, которые они бы поддержали или запретили; в Казани опрос пассажиров о качестве работы городского транспорта; в Новокузнецке – о продаже одного из градообразующих предприятий города
. 

В отличие от местного референдума, голосования по вопросам изменения территории граждане не могут быть инициаторами опроса. Он может проводиться по инициативе:

1) представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования – по вопросам местного значения;

2) органов государственной власти субъектов Российской Федерации – для учета мнения граждан при принятии решений об изменении целевого назначения земель муниципального образования для объектов регионального и межрегионального значения.

Порядок назначения и проведения опроса граждан определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования.

Решение о назначении опроса граждан принимается представительным органом муниципального образования. В нормативном правовом акте представительного органа муниципального образования о назначении опроса граждан устанавливаются:

1) дата и сроки проведения опроса;

2) формулировка вопроса (вопросов), предлагаемого (предлагаемых) при проведении опроса;

3) методика проведения опроса;

4) форма опросного листа;

5) минимальная численность жителей муниципального образования, участвующих в опросе.

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:

1) за счет средств местного бюджета – при проведении опроса по инициативе органов местного самоуправления;

2) за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации – при проведении опроса по инициативе органов государственной власти соответствующего субъекта Российской Федерации.

В опросе могут участвовать все жители муниципального образования, обладающие избирательным правом. Они участвуют в опросе непосредственно. Каждый житель муниципального образования, имеющий право голосовать, имеет только один голос. Участие в опросе является свободным и добровольным. Во время опроса никто не может быть принужден к выражению своих мнений или отказу от них. Подготовка, проведение и подсчет результатов опроса осуществляются открыто и гласно.

На опрос могут выноситься вопросы местного значения. Вопросы, как и на местном референдуме,  должны быть сформулированы четко и ясно, не допускается возможность их различного толкования.

Опрос проводится путем тайного, поименного или открытого голосования в течение одного или нескольких дней. Тайное голосование проводится по опросным листам в местах проведения опроса, поименное голосование – по опросным листам или по месту жительства участников опроса. Опрос может проводиться также в форме открытого голосования на собраниях жителей. Процедура опроса внешне похожа на процедуру проведения местного референдума. Но в отличие от местного референдума результаты опроса носят рекомендательный характер.

После проведения опроса комиссия подсчитывает результаты голосования и составляет протокол, в котором указываются следующие данные:

- общее число граждан, имеющих право на участие в опросе;
- число граждан, принявших участие в опросе;
- число записей в опросных листах, оказавшихся недействительными и число опросных листов, признанных недействительными;
- количество голосов, поданных «за» вопрос, вынесенный на опрос;
- количество голосов, поданных «против» вопроса, вынесенного на опрос;
- одно из следующих решений: признание опроса состоявшимся, несостоявшимся или недействительным.

10. Митинги, собрания, шествия и пикетирования граждан

Право граждан на участие в собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях, пикетировании закреплено в статье 31 Конституции Российской Федерации. Оно является одной из гарантий свободы мысли и слова, выражения мнений и убеждений, права на создание общественных объединений и др. Реальное осуществление этого права рассматривается как залог народовластия, непосредственной демократии, поскольку публичное выражение требований, мыслей, убеждений имеет цель воздействовать на органы государственной власти или институты гражданского общества для решения определенных проблем.

Право граждан на проведение публичных мероприятий регламентируется Федеральным законом от 19 июня 2004 г. № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях».

Митинг – массовое присутствие граждан в определенном месте для публичного выражения общественного мнения по поводу актуальных проблем преимущественно общественно-политического характера.

Шествия и демонстрации можно определить как формы выражения общественного настроения, связанные с передвижением по какому-либо маршруту. Особенность демонстрации по сравнению с уличным шествием выражается в использовании ее участниками средств наглядной агитации (знамен, стягов, лозунгов, транспарантов, портретов и др.).
Собрание – совместное присутствие граждан в специально отведенном или приспособленном для этого месте для коллективного обсуждения каких-либо общественно значимых вопросов.

Пикетирование – форма публичного выражения мнений, осуществляемого без передвижения и использования звукоусиливающих технических средств путем размещения у пикетируемого объекта одного или более граждан, использующих плакаты, транспаранты и иные средства наглядной агитации.

Названные публичные мероприятия проводятся с целью свободного выражения и формирования мнений, а также выдвижения требований по различным вопросам политической, экономической, социальной и культурной жизни страны и вопросам внешней политики.

Организатором публичного мероприятия могут быть один или несколько граждан Российской Федерации, политические партии, другие общественные объединения и религиозные объединения, их региональные отделения и иные структурные подразделения, взявшие на себя обязательство по организации и проведению публичного мероприятия. При этом законодатель в зависимости от формы публичного мероприятия предусмотрел различный возраст для организаторов: 18 лет – демонстрация, шествие и пикетирование, 16 лет – митинги и собрания.

Организаторами публичного мероприятия не могут быть:

1) лицо, признанное судом недееспособным либо ограниченно дееспособным, а также лицо, содержащееся в местах лишения свободы по приговору суда;

2) политическая партия, другое общественное объединение и религиозное объединение, их региональные отделения и иные структурные подразделения, деятельность которых приостановлена или запрещена либо которые ликвидированы в установленном законом порядке.

Участниками публичного мероприятия признаются граждане, члены политических партий, члены и участники других общественных объединений и религиозных объединений, добровольно участвующие в нем.

Закон предусматривает права и обязанности, как для организаторов, так и для участников публичного мероприятия.

Законом предусмотрен уведомительный порядок проведения публичных мероприятий.

Согласно Закону порядок подачи уведомления о проведении публичного мероприятия в органы местного самоуправления регламентируется соответствующим законом субъекта Российской Федерации.

Установлен срок подачи организатором уведомления (в письменной форме) о проведении публичного мероприятия: оно подается в орган местного самоуправления в срок не ранее 15 и не позднее 10 дней до дня проведения публичного мероприятия (за исключением собрания и пикетирования, проводимого одним участником). При проведении пикетирования группой лиц уведомление о проведении публичного мероприятия может подаваться в срок не позднее 3 дней до дня его проведения.

Порядок подачи уведомления о проведении публичного мероприятия в орган местного самоуправления регламентируется соответствующим законом субъекта Российской Федерации.

В уведомлении о проведении публичного мероприятия указываются:

1) цель публичного мероприятия;

2) форма публичного мероприятия;

3) место (места) проведения публичного мероприятия, маршруты движения участников;

4) дата, время начала и окончания публичного мероприятия;

5) предполагаемое количество участников публичного мероприятия;

6) формы и методы обеспечения организатором публичного мероприятия общественного порядка, организации медицинской помощи, намерение использовать звукоусиливающие технические средства при проведении публичного мероприятия;

7) фамилия, имя, отчество либо наименование организатора публичного мероприятия, сведения о его местожительстве или место пребывание либо о местонахождении и номер телефона;

8) фамилии, имена и отчества лиц, уполномоченных организатором публичного мероприятия выполнять распорядительные функции по организации и проведению публичного мероприятия;

9) дата подачи уведомления о проведении публичного мероприятия.

Уведомление о проведении публичного мероприятия подписывается организатором публичного мероприятия и лицами, уполномоченными организатором публичного мероприятия выполнять распорядительные функции по его организации и проведению.

Орган местного самоуправления после получения уведомления о проведении публичного мероприятия обязан:

1) документально подтвердить получение уведомления о проведении публичного мероприятия, указав при этом дату и время его получения;

2) довести до сведения организатора публичного мероприятия в течение 3 дней со дня получения уведомления о проведении публичного мероприятия (а при подаче уведомления о проведении пикетирования группой лиц менее чем за 5 дней до дня его проведения – в день его получения) обоснованное предложение об изменении места и (или) времени проведения публичного мероприятия, а также предложения об устранении организатором публичного мероприятия несоответствия указанных в уведомлении целей, форм и иных условий проведения публичного мероприятия требованиям федерального закона;

3) в зависимости от формы публичного мероприятия и количества его участников назначить своего уполномоченного представителя в целях оказания организатору публичного мероприятия содействия в проведении данного публичного мероприятия в соответствии с требованиями Федерального закона. Назначение уполномоченного представителя оформляется письменным распоряжением, которое заблаговременно направляется организатору публичного мероприятия;

4) довести до сведения организатора публичного мероприятия информацию об установленной норме предельной наполняемости территории (помещения) в месте проведения публичного мероприятия;

5) обеспечить в пределах своей компетенции совместно с организатором публичного мероприятия и уполномоченным представителем органа внутренних дел общественный порядок и безопасность граждан при проведении публичного мероприятия, а также оказание им при необходимости неотложной медицинской помощи;

6) информировать о вопросах, явившихся причинами проведения публичного мероприятия, органы государственной власти и органы местного самоуправления, которым данные вопросы адресуются;

7) при получении сведений о проведении публичного мероприятия на трассах проезда и в местах постоянного или временного пребывания объектов государственной охраны, определенных Федеральным законом от 27 мая 
1996 г. № 57-ФЗ «О государственной охране», своевременно информировать об этом соответствующие федеральные органы государственной охраны.

Закон предусматривает следующие основания прекращения публичного мероприятия:

1) создание реальной угрозы для жизни и здоровья граждан, а также для имущества физических и юридических лиц;

2) совершение участниками публичного мероприятия противоправных действий и умышленное нарушение организатором публичного мероприятия требований закона, касающихся порядка проведения публичного мероприятия.

Решение о прекращении публичного мероприятия принимает орган местного самоуправления.

Незаконное воспрепятствование проведению собрания, митинга, демонстрации, шествия, пикетирования или участию в них со стороны должностных лиц может быть обжаловано в суд в соответствии со статьей 46 Конституции Российской Федерации, Законом Российской Федерации «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан».
Раздел 8. «Органы и должностные лица муниципального образования»

Лекция № 9. Органы и должностные лица муниципального образования 

1. Понятие системы органов муниципального образования
Зарубежный и российский опыт функционирования местного самоуправления выработал несколько моделей построения публичного аппарата муниципального образования. Модели отличаются друг от друга по  типу «системы сдержек и противовесов» внутри муниципального аппарата, то есть по виду органов, которые включаются в структуру, по распределению между ними полномочий, по способу формирования органов, по взаимоотношениям, устанавливаемым между ними. 

Традиционно, выделяют четыре основных моделей структуры органов местного самоуправления, а также различные смешанные формы. Некоторые правоведы насчитывают до 34 различных промежуточных вариантов организации аппарата муниципального образования, основанных на этих базисных моделях. 

1. «Сильный Совет – слабый мэр». Совет формируется населением непосредственно. Глава муниципального образования избирается советом и может быть снят с должности депутатами. Достоинствами модели называют: высокая степень участия членов совета в муниципальном управлении, хозяйственных делах, кадровых вопросах, что позволяет представить и учесть разные точек зрения, интересы различных социальных групп местного сообщества; действенный контроль за чиновниками; близость управления к избирателям. Недостатки организации муниципального аппарата по этому варианту: излишняя вовлеченность совета в хозяйственные дела, текущее оперативное управление; не отвечает специфику управленческого процесса в крупных муниципалитетах, но вполне пригодно для муниципалитета функционирующего преимущественно на основе добрососедских отношений.

2. «Сильный мэр – слабый Совет». И совет и мэр избираются населением непосредственно. Это предопределяет взаимоотношения главы муниципального образования с Советом депутатов. Мэр сам решает большинство текущих управленческих вопросов, имеет право отлагательного вето на решения представительного органа. Вето преодолевается квалифицированным большинством депутатского корпуса. Положительные черты этой модели структуры органов местного самоуправления: концентрация исполнительной власти, что способствует оперативности принятия решений; концентрация ответственности; ярко выраженное исполнительское лидерство; приспособленность к условиям управленческим процесса большого города с неоднородным населением, сложность управления которым диктует необходимость концентрации властных  полномочий и ответственности в одних руках. Негативные черты модели: перегруженность мэра, который должен быть и сильным политиком и хозяйственником-администратором одновременно; потенциальная опасность конфронтации между мэром и Советом депутатов. 

3. «Совет – управляющий». Совет депутатов избирается населением непосредственно. А местную администрацию возглавляет руководитель местной администрации, назначенный по контракту на конкурсной основе, то есть профессиональный управляющий, менеджер. Впервые идея данной системы была сформулирована в 1899 году в реакционной статье журнала «Муниципалитеты Калифорнии» ее главным редактором Х. Мейсоном. Практическое воплощение получила в 1908 году Стаунтон, штат Виргиния. Модель «Совет – управляющий» представляет собой распространение цивилистических институтов на публичное управление. Основана данная модель на теории кооперативно-корпоративных начал, в которой муниципальное образование рассматривается как специфический хозяйствующих, но публичный субъект права. Указанная структура органов муниципалитета копирует систему управления акционерным обществом. Совет депутатов является прообразом своеобразного совета директоров акционерного общества, который определяет основные направления политики. Сами акционеры-сособственники, не являющиеся специалистами в хозяйственной деятельности, нанимают профессионала, политически нейтральную фигуру, администратора. Основная цель модели – построить управление таким образом как функционирует эффективная корпорация частного права, отделив при этом политику от администрации. 

Положительные черты модели: снижение коррупционности в управлении; повышение эффективности управления, поскольку исполнительно-распорядительная деятельность осуществляется специалистом, обладающим необходимыми познаниями (в области управления, бизнеса, финансов) и опытом. Недостатки варианта «Совет-управляющий»: не способность к решению сложных, этнических, расовые, социальные проблемы и задачи. Модель подходит для небольших муниципалитетов с относительно гомогенным населением. 

4. «Совет – система комитетов». Представительный орган формируется населением на муниципальных выборах, и он же осуществляет исполнительно-распорядительную деятельность. Создаваемые в структуре Совета депутатов профильные комитеты выполняют роль отраслевых исполнительных органов. Достоинства модели «Совет – система комитетов» состоят в: отсутствии управленческих и организационных потерь, связанных с разграничением полномочий, разделением властей, снижение расходов на администрирование. Негативные черты проявляются в конкуренции между комитетами; отсутствии контроля за исполнительной деятельностью; не профессиональности управления, осуществляемого депутатами; отсутствие единого координационного центра и эффективного сотрудничества между отделами.
Право населения на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления ограничено федеральным законодателем, который на основании часть 3 статьи 55 Конституции, преследуя цель обеспечить реализацию основ конституционного строя Российской Федерации и на уровне муниципального управления, предлагает местному сообществу выбирать только из двух основных возможных вариантов.

Схематично эти модели выглядят следующим образом:
Первая модель  «Сильный мэр – слабый совет» 









Представительный орган избирается населением на муниципальных выборах. Его деятельность организует председатель Совета депутатов, избираемый ими из своего состава. Представительный орган осуществляет нормотворческие и контрольные полномочия. Глава муниципального образования одновременно является главой местной администрации, то есть осуществляет сразу две функции. Во-первых, представляет муниципальное образование во вне во взаимоотношениях с другими муниципальными образованиями, предприятиями, учреждениями, организациями, с органами государственной власти. Во-вторых, руководит местной администрацией на принципах единоначалия. Четко прослеживается разграничение властных полномочий и механизм системы сдержек и противовесов. Так, структура местной администрации утверждается представительным органом по представлению главы местной администрации. Представительный орган осуществляет контроль за деятельностью главы муниципального образования и всех должностных лиц местной администрации. В свою очередь, глава муниципального образования промульгирует нормативные правовое акты представительного органа, обладает правом отлагательного «вето» на нормативные акты Совета депутатов, которое преодолевается квалифицированным большинством голосов. 
Вторая модель «Совет - управляющий»




Представительный орган избирается населением на муниципальных выборах. В муниципальных района может также формироваться по должности из глав муниципальных образований поселений, входящих в состав района и депутатов, выбираемых из числа депутатов представительных органов поселений, входящих в состав района. Глава муниципального образования является одновременно председателем представительного органа муниципального образования. Он также как и впервой модели выполняет две функции: представительские, персонификации муниципального образования и дополнительную, в этой модели, он организует деятельность Совета депутатов. Местную администрацию возглавляет глава местной администрации, который назначается на эту должность по конкурсу, на контрактной основе. Из числа кандидатов, отобранных конкурсной комиссии представительный орган производит назначение. Глава местной администрации не наделен правом отклонить принятые решения представительного органа. 

В соответствии с требованиями ФЗ-131 данная модель обязательна для городских округов, созданных на территории ЗАТО, а также для муниципальных районов, где представительный орган муниципального образования формируется не выборами населением, а состоит из представителей поселений (глав поселений и депутатов, избранных от поселенческих представительных органов).
3 модель (возможна только для сельских поселений)




Население любого сельского поселения (в действующей редакции ФЗ-131 независимо от численности населения) вправе организовать управление, в соответствии с моделью «суперсильный мэр», которая сопоставима с формой правления, именуемой суперпрезидентской республикой. Представительный орган избирается населением на муниципальных выборах. Глава муниципального образования одновременно выполняет три группы полномочий. Во-первых, он является лицом, персонифицирующим муниципалитет во всех отношениях с гражданами, предприятиями, организациями, органами государственной власти и государственными должностными лицами, органами и должностными лицами других муниципальных образований. Во-вторых, он возглавляет исполнительно-распорядительную деятельность в муниципальном образовании как руководитель местной администрации. В-третьих, осуществляет все полномочия председателя представительного органа сельского поселения.
2. Принципы построения системы органов муниципального образования 

1. Принцип организационной и функциональной обособленности системы органов местного самоуправления от органов государственной власти. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Органы местного самоуправления формируются населением или с его непосредственным участием (что можно также обозначить как принцип выборности органов местного самоуправления). Участие органов государственной власти и их должностных лиц в формировании органов местного  самоуправления, назначении на должность, освобождении от должности должностных лиц местного самоуправления допускается только в случаях и в порядке, установленных ФЗ-131. К таким исключениям относятся следующие случаи: 

а) при назначении главы администрации района и городского округа по конкурсу на контрактной основе в состав конкурсной комиссии назначается одна треть членов представительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации по представлению высшего должностного лица субъекта Российской Федерации;

б) расторжение контракта с главой администрации района, городского округа, назначенного по контракту, может быть инициировано в суде высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации в связи с нарушением главой администрации условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переделанных федеральными или региональными законами;

в) представительный орган муниципального образования может быть распущен законом субъекта Российской Федерации в порядке и по основаниям, указанных в статье 73 ФЗ-131;

г) глава муниципального образования, глава местной администрации может быть отрешен от должности высшим должностным лицом субъекта в порядке и по основаниям, установленным в статье 74 ФЗ-131.

2. Принцип самостоятельного определения населением структуры органов местного самоуправления. В федеральном законодательстве отсутствует легальное определение термина «структура органов местного самоуправления», что создает трудности в применении норм, влекущих правовые последствия изменения этой структуры. Подходы к пониманию содержания категории «структуры органов местного самоуправления» заложены в правовых позициях Конституционного Суда Российской Федерации. Под структурой органов местного самоуправления следует видеть «форму правления» муниципального образования, то есть тип построения муниципального аппарата, характеризующийся определенным способом их формирования и взаимодействием между собой (подчиненность, подотчетность, подконтрольность), разграничения публично-властных полномочий между ними. Государственные органы не вправе для местного сообщества из всего разнообразия вариантов «форм правления» предопределять в качестве обязательной какую-либо одну.  

3. Принцип обязательного наличия в структуре органов местного самоуправления трех обязательных элементов: представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования и местной администрации. Наличие иных органов и должностных лиц в структуре органов местного самоуправления факультативно. Они образуются в соответствии с социально-экономическими условиями, традициями и особенностями самого муниципального образования. 

4. Принцип уставного закрепления порядка формирования, полномочий, сроков полномочий, подотчетности, подконтрольности, иных вопросов организации и муниципального аппарата. Наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации устанавливается законом субъектом Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций. Срок полномочий выборных должностных лиц и органов определяется нормами устава в пределах от двух до пяти лет.

5. Принцип стабильности структуры органов местного самоуправления. В соответствии с ч. 8 статьи 34 и ч. 8 статьи 44 ФЗ-131 решение представительного органа муниципального образования об изменении структуры органов местного самоуправления, внесенное в устав муниципального образования, вступает в силу не ранее чем по истечении срока полномочий представительного органа муниципального образования, принявшего указанное решение.

6. Разграничения представительных и исполнительно-распорядительных полномочий. Согласно п. 4 ч. 1 статьи 36 ФЗ-131 глава муниципального образования не может быть одновременно председателем представительного органа муниципального образования и главой местной администрации. Исключение из этого правила допускается только для сельских поселений. 

7. Принцип наделения органов местного самоуправления правами юридического лица. Органы местного самоуправления являются юридическими лицами, действуют на основании гражданского законодательства в качестве муниципальных учреждений, в том числе, в соответствии с законом «О некоммерческих организациях». Основаниями для государственной регистрации органов как юридических лиц является устав муниципального образования и решение о создании соответствующего органа с правами юридического лица. Обязательно учреждение с правами юридического лица и регистрация местной администрации и представительного органа муниципального образования. Для наделения правами юридического лица органов местной администрации необходимо утверждения положения о них представительным органом муниципального образования. 

8. Принцип вхождения в муниципальный аппарат должностных лиц и муниципальных служащих (должностных лиц, замещающих муниципальные должности муниципальной службы и выполняющих функции органов местного самоуправления на профессиональной основе).

9. Принцип вступления органов местного самоуправления и должностных лиц в гражданско-правовой оборот от имени и в интересах муниципального образования. Органы и должностные лица не вправе, с одной стороны, передавать свои полномочия хозяйствующим субъектам. А с другой стороны, им запрещено участвовать в гражданско-правовых отношениях, осуществлять хозяйственную деятельность от своего имени, а не от имени муниципалитета.
3. Понятие и признаки органа муниципального образования

В доктрине используется для обозначения системы органов и должностных лиц местного самоуправления, осуществляющих муниципальную власть, термин «муниципальный аппарат». Статья 2 ФЗ-131 дает следующие легальные определения: 

Органы местного самоуправления – избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Должностное лицо местного самоуправления – выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органов местного самоуправления. 

Таким образом, муниципальный орган и должностное лицо местного самоуправления представляют собой организационно-обособленное структурное подразделение публичного аппарата муниципального образования, выполняющее от его имени полномочия по решению вопросов местного значения. 
4. Виды муниципальных органов 
Виды органов муниципального образования и должностных лиц местного самоуправления. Создаваемые в муниципальном образовании органы и должностные могут быть классифицированы по различным основаниям: по способу избрания они делятся на выборные и назначаемые; по характеру принятия  решений  различают единоличные и коллегиальные; по характеру компетенции дифференцируют органы и должностных лиц общей и специальной компетенции; по выполняемым функциям условно можно разделить органы и должностных лиц местного самоуправления на представительные (нормотворческие), исполнительные, контрольные и  избирательные.
Лекция № 10. Представительные органы муниципального образования 

1. Представительный орган муниципального образования: принципы организации и деятельности, компетенция

Представительный орган муниципального образования – это выборный, коллегиальный, состоящий из депутатов орган местного самоуправления, выполняющий нормотворческую, представительскую, финансово-бюджетную, контрольную и избирательную функции в системе муниципальной власти.
Нормотворческая функция представительного органа муниципального образования заключается в  принятии нормативных муниципальных правовых актов, то есть общеобязательных решений по вопросам местного значения, устава муниципального образования.
Финансово-бюджетная функция представительного органа муниципального образования состоит из совокупности полномочий по утверждению местного бюджета, принятию отчета об исполнении бюджета; по назначению, проведению публичных слушаний по проекту бюджета, отчету об исполнении бюджета; по установление местных налогов и сборов; созданию счетной (контрольно-счетной) палаты муниципального образования, включая утверждение планов финансово-контрольных мероприятий палаты на год и иной период. 

Контрольная функция представительного органа муниципального образования реализуется посредством контроля за деятельность главы муниципального образования, главы местной администрации, структурных ее подразделений, иных органов и должностных лиц местного самоуправления, утверждение структуры местной администрации.
«Избирательная» функция представительного органа муниципального образования охватывает действия по формированию иных муниципальных органов, назначение должностных лиц, а также участие в их формировании.

Принципами организации и деятельности представительного органа муниципального образования называют:

- обязательность включения представительного органа в структуру органов местного самоуправления. Единственный случаем допускаемого законодателем отсутствия этого элемента в структуре муниципального аппарата, является замена его сходом граждан в поселениях, где численность избирателей менее 100 человек. В настоящее время в Красноярском крае насчитывается девять таких муниципальных образований. Все полномочия представительного органа в них осуществляет сход; 

- представительность состава депутатского корпуса. Законодатель устанавливает, что представительный орган вправе приступить к работе при наличии избранными в его состав не менее 2/3 депутатов от общего установленного числа представительного органа. При этом правомочным является заседание, если на нем присутствует не менее половины депутатского корпуса. Требование представительности жителей всей территории муниципалитета реализуется также через установление нормы, согласно которой от одного поселения в районный Совет депутатов не может быть избрано более 2/5 депутатов, от общего установленного числа депутатского корпуса. Количество депутатов представительного органа определяется уставом муниципального образования с соблюдением минимального числа, указанного в статье 35 Федерального закона №-131. Установленная в уставе численность депутатов представительного органа муниципального района, не может быть менее 15 человек. Численность депутатов внутригородской территории города федерального значения – менее 10 человек; для сельских и городских поселений  в зависимости от численности населения (от 7 до 35 депутатов);

- коллегиальность принятия решений представительным органом муниципального образования. Нормативные акты, устанавливающие общеобязательные правила,  принимаются большинством голосов от общего установленного числа депутатов. Ряд нормативных правовых актов, иных решений принимается только квалифицированным большинством голосов депутатов;
- периодичность и регулярность заседаний представительного органа муниципального образования. На первое заседание вновь избранный Совет депутатов должен собраться в течение 30 дней со дня избрания. Заседания представительного органа избранного в правомочном составе проводятся по мере необходимости, но не реже одного раза в течение трех месяцев;

- порядок деятельности представительного органа муниципального образования определяется уставом муниципальное образование, собственным регламентом представительного органа в соответствии с положениями федерального законодательства, в том числе уставом разграничиваются полномочия его полномочия с компетенцией местной администрации;

- наименование представительного органа муниципального образования устанавливается законом субъекта Российской Федерации в соответствии с учетом исторических и иных местных традиций;
- периодичности ротации состава депутатского корпуса. Представительный орган подлежит переизбранию по окончании срока полномочий, закрепляемого уставом муниципального образования. Срок полномочий одного состава депутатского корпуса не может быть менее двух и более пяти лет;

- принцип обязательной регистрации в качестве юридического лица и функционирования в виде муниципального учреждения. Целями наделения статусом юридического лица этого органа является обеспечение материально-технической, организационной независимости от местной администрации,  в том числе финансирование отдельной строкой из бюджета, обособление имущества, создание гарантий на предъявление исков в суд и проведение самостоятельной кадровой политики;
- принцип ответственности представительного органа муниципального образования. Задача института ответственности представительного органа перед государством состоит в обеспечении действия Конституции, федерального и регионального законодательства на территории муниципального образования. Основания и порядок такой ответственности закрепляются законодателем в статье 73 ФЗ-131, которая предусматривает роспуск Совета депутатов. Основанием применения ответственности является, во-первых, неисполнение решения суда об отмене принятого незаконного нормативного акта. Представительный орган должен принять меры по исполнению решения суда, вступившего в силу (в 3-х месячный или иной установленный судом срок), в том числе отменить акт, его положения, признанные незаконными. Если эти действия не последовали, решение суда устанавливается факт неисполнения предыдущего решения суда. Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации в течение одного месяца (после вступления в силу решения суда о факте неисполнения решения суда) вносит законопроект о роспуске представительного органа муниципального образования в региональный парламент. Прекращение полномочий представительного органа муниципального образования происходит со дня вступления в силу закона субъекта Российской Федерации. Вторым основанием для роспуска представительного органа муниципального образования является установленный судом факта, что избранный в правомочном составе (вновь избранный в правомочном составе) Совет депутатов не проводил правомочного заседания в течение трех месяцев подряд. Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда вносит законопроект о роспуске представительного органа муниципального образования в региональный парламент;
- принцип разграничение властных полномочий представительного органа муниципального образования с местной администраций, создание системы «сдержек и противовесов» во взаимоотношениях с местной администрацией, главой муниципального образования. Тип разграничения властных полномочий зависит от установленной уставом структуры органов местного самоуправления. Система сдержек и противовесов на уровне муниципального образования может включать: а) участие главы муниципального образования, главы местной администрации в правотворческой деятельности Совета депутатов (заключение главы администрации на «финансовоемкие» проекты и акты о налогах), промульгация актов Совета депутатов (подписание и опубликование) главой муниципального образования; право «вето» главы муниципального образования, являющегося главой администрации на нормативные акты Совета депутатов; б) утверждение структуры местной администрации; в) согласование персонального состава органов местной администрации (участие в формировании местной администрации и иных органов муниципалитета);
г) введение процедуры согласования актов главы администрации, затрагивающих интересы населения, с Советом депутатов; принятия положения о порядке такого согласования; д) установление Советом депутатов порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности всех органов местного самоуправления; е) отсутствие у представительного органа муниципального образования и главы местной администраций (главы муниципального образования) права  на досрочное «перекрестное прекращение» полномочий друг другу; ж) отсутствие полномочий у представительного органа муниципального образования и главы местной администраций (главы муниципального образования) на «перекрестную отмену» правовых актов друг друга; 

- принцип создания гарантий деятельности депутатов представительного органа муниципального образования, в том числе путем введения в их статус иммунитетов и привилегий.

2. Порядок формирования представительного органа муниципального образования, прекращения полномочий представительного органа муниципального образования

Представительный орган муниципального образования поселения формируются исключительно путем проведения выборов населением на основе прямого, равного избирательного права при тайном голосовании. Для представительных органов муниципальных районов ФЗ-131 вводит два возможных варианта определения его персонального состава. Первый, традиционный, избирательным корпусом всего муниципального района, с установлением положения о представительности в районном Совете депутатов всех частей территории района. Для того, чтобы исключить ситуации, когда наиболее многочисленное поселение района «заберет» практически все мандаты в Совете депутатов, законодатель предписывает корректировать принцип равенства избирательных округов по числу избирателей положением о том, что от одного поселения в состав районного Совета депутатов не может быть избрано более двух пятых от общего установленного числа депутатов представительного органа муниципального района. Второй способ формирования представительного районного органа может быть введен по предложению одного из поселенческих представительных органов, входящих в состав района, если эту инициативу поддержат в течение года не менее представительными органами не менее чем двух третей поселений, входящих в состав муниципального района. Тогда в уставе муниципального образования может быть закреплено, что районный Совет депутатов состоит из глав поселений, входящих в состав муниципального района, и из депутатов представительных органов указанных поселений, избираемых представительными органами поселений из своего состава в соответствии с равной независимо от численности населения поселения нормой представительства. 

Порядок определения результатов муниципальных выборов законодатель связывает с понятием «избирательная система», которая определяется в 
ч. 3 статьи 23 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (от 06.10.2003 в ред. Федерального закона № 93-ФЗ от 21.07.2005)
 как условия признания кандидата, кандидатов избранными, списков кандидатов – допущенными к распределению депутатских мандатов, а также порядок распределения депутатских мандатов между списками кандидатов и внутри списка кандидатов. «В зависимости от того, какая будет введена избирательная система, результаты выборов при одних и тех же итогах голосования могут оказаться совершенно различными». Поэтому политические силы нередко борются между собой за более выигрышную для  себя избирательную систему (впрочем, оценивая ее выгодность, они могут и ошибаться)».

Виды избирательных систем, используемые при проведении муниципальных выборов, и порядок их применения устанавливаются региональным законодателем. В соответствии с установленными законом субъекта Российской Федерации видами избирательных систем уставом муниципального образования определяется та избирательная система, которая применяется при проведении выборов в данном муниципальном образовании. Законом субъекта Российской Федерации могут быть предписаны условия применения видов избирательных систем в зависимости от численности избирателей в муниципальном образовании, вида муниципального образования и других обстоятельств. 

Все вариации избирательных систем, которые традиционно применяются на выборах в органы местного самоуправления, сводятся к восьми основным видам. Таблица типов избирательных систем составлена по схеме пифагоровской матрицы: по вертикали используется элементы мажоритарной системы, а по вертикали – пропорциональной.
«Таблица № 2»
	Виды избирательных систем
	1. Мажоритарная с одномандатными округами
	2. Мажоритарная с многомандатными округами

	3. Пропорциональная с закрытыми списками
	4. Мажоритарно (с одномандатными округами)-пропорциональная (с закрытыми списками)
	5. Мажоритарно (с многомандатными округами) – пропорциональная (с закрытыми списками)



	6. Пропорциональная с открытыми списками
	7. Мажоритарно (с одномандатными округами) –пропорциональная (с открытыми списками)
	8. Мажоритарно (с многомандатными округами) – пропорциональная (с открытыми списками)


Наибольшее распространение при проведении выборов в органы местного самоуправления на территории Красноярского края получили первая (Березовский, Новоселовский, Уярский, Ачинский, Канский и другие районы и поселения края), вторая (Боготольский, Нижнеингашский, Тюхтетский муниципальные районы, Дивногорск, Игарка, Норильск, Тура – Эвенкийского автономного округа), четвертая (Ачинск, Енисейск, Железногорск, Зеленогорск, Канск, Красноярск, Лесосибирск, Минусинск, Большеулуйский район) и пятая (городские округа Бородино и Шарыпово) системы. 

В субъектах Российской Федерации успешно проводились выборы по седьмому и восьмому варианту из указанных в таблице. Пункт 3.1 статьи 32 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» прямо закрепляет возможность проведения выборов в законодательный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, представительный орган местного самоуправления только по пропорциональной избирательной системе. Однако при этом законом субъекта Российской Федерации должны быть предусмотрены гарантии реализации права граждан Российской Федерации, не являющихся членами избирательных объединений, быть избранными депутатами законодательного (представительного) органа государственной власти региона, представительного органа муниципального образования. 

Федеральным законом от 21.06.2005 № 93-ФЗ, внесшим изменения в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», перед субъектами Российской Федерации была поставлена задача систематизировать муниципальные образования, образованные на его территории, и попытаться определить наиболее подходящий вид избирательной системы для каждой группы и подгруппы муниципалитетов. В тоже время, теоретически ничто не препятствует субъекту Российской Федерации сделать классификацию настолько дробной, что в каждой группе окажется по одному муниципалитету.  

Кроме количества избирателей и типа муниципального образования, прямо названных федеральным законодателем как показатели, которые возможно учитывать при правовом регулировании вида избирательной системы, субъект Российской Федерации вправе применить и другие основания группировки муниципалитетов при определении конкретного вида муниципальной избирательной системы. К «тому подобным обстоятельствам», годящимся для использования в этих целях, в первую очередь, следует брать в расчет особенности административно-территориального и муниципально-территориального устройства субъекта Российской Федерации. 

Например, на территории Красноярского края в результате реализации положений Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» образовано 581 муниципальных образования. Из них: 453 сельсовета, 37 городских поселений, 17 городских округов и 44 муниципальных района. Среди них надлежит вычленить дробные группы, чтобы выявить наилучшую для каждой подгруппы избирательную систему.

Специфика сельсоветов Красноярского края проявляется, во-первых, в том, что большинство из них состоят из нескольких сельских населенных пунктов, редко (около 10 %) из одного населенного пункта. И практически единицы из них – такие, где численность избирателей в сельсовете, состоящего из одного населенного пункта, более трех тысяч. Во-вторых, в большинстве сельсоветов Красноярского края установленная уставами численность представительного органа равна 7–10 депутатам, то есть минимальному количеству депутатского корпуса, закрепленному в ч. 6 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В указанных положениях Закона прописывается, что при численности населения в поселении менее 1000 человек количество депутатов представительного органа муниципального образования должна быть не менее 
7 человек, при численности населения от 1000 до 10 000 человек – не менее 
10 депутатов. Даже самые большие сельсоветы на территории Красноярского края (сельсовет Новоселовский – 8 600 жителей) предпочитают останавливаться на минимальном количестве депутатов представительного органа. 

Принимая во внимание особенности сельсоветов Красноярского края можно предложить краевому законодателю установить в законе Красноярского края «О выборах в органы местного самоуправления в Красноярском крае» положение о том, что выборы в представительный орган сельсовета, где численность избирателей менее трех тысяч человек, проводятся по единому многомандатному мажоритарному округу. Количество мандатов данного единого многомандатного округа устанавливается уставом муниципального образования равным общему числу депутатов представительного органа данного сельсовета. Таким образом, в большинстве сельсоветов края выборы будут проходить по семи-десятимандатным мажоритарным округам, что вполне соответствует условиям применения и проведения выборов по многомандатной мажоритарной избирательной системе. 

Часть 8 статьи 18 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» определяет, что в случае образования многомандатного избирательного округа число депутатских мандатов, подлежащих распределению в этом округе, не может превышать пяти. Данное ограничение не применяется при выборах в органы местного самоуправления сельского поселения, а также при выборах в органы местного самоуправления иного муниципального образования в избирательном округе, образованном в границах избирательного участка. Также Закон закрепляет, что количество избирателей, проживающих на территории избирательного участка, не может превышать трех тысяч человек 
(ч. 2 статьи 19).

Положение о неприменении ограничения в пять мандатов сформулировано законодателем не достаточно ясно и допускает два варианта его толкования. Во-первых, предполагается, что больше пяти мандатов в избирательном округе разрешается создавать и для сельсоветов, и для иных муниципальных образований, если и в тех и других округ совпадает с границами избирательного участка. В таком случае применение единого семи- или десятимандатного округа становится невозможным для большинства сельсоветов, поскольку практически все они состоят из нескольких населенных пунктов, что предполагает образование избирательных участков в каждом населенном пункте сельсовета. Во-вторых, изложенная норма позволяет прочитать в ней дозволение сформировать в сельсовете избирательный округ с количеством мандатов больше пяти независимо от создания избирательных участков. Наличие, таким образом, в сельсовете нескольких сельских населенных пунктов (а, следовательно, и избирательных участков) не препятствует образованию единого избирательного округа с семью или даже десятью мандатами. И только для иных муниципальных образований, кроме сельсоветов, ограничение в пять мандатов не обязательно, если избирательный округ совпадает с границами избирательного участка. Например, в городском поселении Светлогорск Туруханского района Красноярского края (1500 избирателей, общее число депутатов, установленное Уставом Светлогорска, 10 человек) может быть также образован единый десятимандатный избирательный округ.
Второй вариант толкования ч. 8 статьи 18 ФЗ-67 представляется более приемлемым с точки зрения грамматического и исторического подходов к уяснению содержания указанных норм. Так, в первоначальной редакции (до внесения изменений в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» Федеральным законом от 21.07.2005 года № 93-ФЗ) норма была изложена следующим образом: «Данное ограничение не применяется при выборах в орган местного самоуправления в избирательном округе, образованном в границах избирательного участка». 

Преимущества данной избирательной системы для сельсоветов очевидны. В литературе указывают на организационные и экономические выгоды такой схемы проведения выборов в сельских поселениях. В маленьком сельсовете десять кандидатов на семимандатный округ набирается, а 14 на семь одномандатных округов – далеко не всегда), кроме того, меньше финансовых и иных материальных затрат на многочисленные окружные избирательные комиссии. Добавим также что, полномочия окружной избирательной комиссии в таком случае правомерно будет возлагать на избирательную комиссию муниципального образования. 

Обнаруживаются и иные преимущества избирательной системы с единым семи- или десятимандатным округом, которые делают ее привлекательной для сельских поселений. Предложенная избирательная система аккумулирует в себе достоинства и различных видов пропорциональной и мажоритарных систем и в то же время не несет в себе их недостатки. 

Так, в едином многомандатном округе голоса избирателей не теряются, как при мажоритарной избирательной системе с одномандатными округами,   и в представительном органе будут пропорционально представлены интересы различных групп и слоев населения. Схематично иллюстрируется вывод  примером проведении выборов по мажоритарной системе с одномандатными округами, где  кандидат Иванов получил 39 % голосов избирателей, Петров – 
38 %, Сидоров – 20 %, Кузнецов – 3 %. Избранным депутатом будет признан кандидат Иванов, однако голоса 61 % избирателей, по сути, останутся неучтенными при формировании представительного органа. А проведение выборов, по трехмандатному избирательному округу, при тех же результатах голосования избранными признаются кандидаты Иванов, Петров и Сидоров. Не берутся во внимание предпочтения лишь трех процентов избирателей. Подобные показатели часто недостижимы даже для пропорциональной избирательной системы, если она предполагает высокий заградительный барьер. 

В отличие от пропорциональной избирательной системы, на которую становится похожа модель с единым многомандатным избирательным округом, голосование избирателей персонифицировано, поскольку за мандаты борются отдельные кандидаты, а не список кандидатов. Вместе с тем определить итоги и результаты голосования в этой избирательной системе значительно легче, чем при пропорциональной избирательной системе с открытыми списками. Кроме того, использование пропорциональной избирательной системы для выборов в представительный орган сельсовета затруднено в связи с отсутствием в большинстве сельсоветов местных отделений политических партий. Самым подходящим описанием состояния местных партийных структур в сельских поселениях, по мнению политологов и экспертов, является известная китайская мудрость о чёрной кошке, которую сложно искать в тёмной комнате, особенно если её там нет. Указывается также на то, что муниципальные выборы не могут носить преимущественно партийный характер. Особенность местных выборов состоит в их хозяйственной ориентации», поскольку «окраска местной власти не столько политическая, сколько социально-коммунальная». Местное самоуправление обеспечивает предоставление населению необходимых публичных услуг, связанных с жизнеобеспечением местного населения, например, благоустройство территории, освещение улиц, содержание и строительство дорог. На местах существует множество различных общественных объединений, которые даже более полно, чем политические партии, способны выразить насущные интересы населения в вопросах распоряжения муниципальной собственностью, в решении хозяйственных проблем территории.

При всех своих достоинствах избирательная система с единым многомандатным избирательным округом не лишена отдельных слабых мест, которые следует принимать в расчет при ее введении. В случае избрания депутатов представительного органа муниципального образования по многомандатным округам становится невозможным применение института отзыва депутатов, а если глава муниципального образования избирается депутатами из своего состава, а глава администрации назначается по контракту на конкурсной основе, то отзыв как форма непосредственной демократии не может быть вообще реализован в муниципальном образовании. 

Муниципальные районы Красноярского края, исходя из задач анализа установления наиболее оптимального порядка формирования, могут быть поделены на две группы: районы, на территории которых расположен городской округ, и районы, на территории которых не расположен городской округ.  

Первые из них в литературе получили образное название «районы-бублики», поскольку их «юридическая карта» предполагает пробел в юрисдикции относительно географической карты такого района, хотя в большинстве случаев городской округ, расположенный на территории района, выполняет функции административного центра для района. В таких районах сельские и городские поселения, входящие в его состав, примерно равны по численности избирателей. Территории муниципальных районов Красноярского края, как правило, протяженны, и чувство общности местного сообщества гораздо ниже, чем в отдельных поселениях района. В силу этого можно предположить неэффективность использования пропорциональной избирательной системы. Для таких муниципальных образований наиболее подходящей видится избирательная система с сочетанием одно- и двухмандатных округов, что обеспечит представительность всех сельсоветов и городских поселений в районном Совете. Основополагающим принципом избирательной системы в этом случае может стать положение: от каждого поселения в районный Совет – по кандидату, а от некоторых с большей численностью населения – по два. 

Вторая группа представлена районами края, на территории которых не расположен городской округ, например, Уярский, Березовский, Иланский, Ужурский районы Красноярского края и др. Специфика административного и муниципально-территориального устройства этих районов состоит в том, что поселения, входящие в их состав, не равны даже примерно по численности избирателей.  

Пункт «а» части 4 статьи 18 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» устанавливает требование о равенстве избирательных округов по числу избирателей. Наряду с этим пункт 2 части 4 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ограничивает представительство одного поселения, входящего в состав муниципального района, не более чем двумя пятыми от всех мандатов.  

Рассмотрим действие этих норм на примере Уярского района Красноярского края, в состав которого входит городское поселение Уяр – 10 669 избирателей, Сушиновский сельсовет – 958, Сухонойский сельсовет – 358, Толстихинский сельсовет – 850, Авдинский сельсовет – 491, Новопятницкий сельсовет – 819, Громадский сельсовет – 864, Восточный сельсовет – 437, Балайский сельсовет– 875, Рощинский сельсовет – 1048. Всего избирателей, зарегистрированных в Уярском районе, – 17 306. Общее число депутатов Уярского районного Совета, установленное Уставом Уярского района, – 15. Вес одного мандата, рассчитываемый как частное от деления общего количества избирателей на число мандатов (17306/15), равен 1159.  Исходя из принципа равного избирательного права, от городского поселения Уяр подлежит избранию в Уярский районный Совет депутатов (10669/1159) как минимум 9 депутатов. В соответствии же с пунктом 2 части 4 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации от городского поселения Уяр не может быть избрано в Уярский районный Совет более 6 депутатов (2/5 от 15 = 6). 

Практики предлагают «противоречие между двумя законами легко обойти, применив пропорциональную избирательную систему. По мнению члена ЦИК Людмилы Демьянченко, в тех случаях, когда требования закона не будут позволять избрать депутатов по мажоритарной системе, выборы следует проводить с использованием пропорциональной». 

На наш взгляд, применение пропорциональной избирательной системы не всегда в таких случаях оправданно и возможно, исходя из уровня развития политической и партийной структуры в муниципальном районе. Кроме того, при этом не учитываются потребности обеспечения минимального территориального представительства всех муниципальных поселений, входящих состав района. 

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» часть вопросов местного значения (организация дошкольного, школьного образования,  охрана общественного порядка, содержание свалок, утилизация бытовых и промышленных отходов и другие) решает районная власть, а не власть первого уровня – поселений. Следовательно, органы власти муниципального района должны формироваться так, чтобы обеспечивалась представительность всех поселений. При этом каждое из них, независимо от того, является ли оно центральным ли периферийным, должно иметь реальную возможность влиять на решение местных вопросов районного уровня. 

Тем не менее, поселения одного района, как правило, отличаются друг от друга по количеству жителей, своему экономическому потенциалу, поэтому мандаты в районном Совете не распределяются между ними в равном количестве. Представительный орган муниципального района формируется с отступлением от принципа равенства поселений ради принципа равенства избирателей. Но последний также должен применяется ограниченно, с тем, чтобы гарантировать развитие территорий, учет интересов и потребностей жителей малочисленных поселений района. 

Органы Европейского сообщества обращались к проблеме соотношения представительности территории в парламенте и соблюдения равного избирательного права граждан. По смыслу статьи 25 подпункт «б» 12 пункта 3 Международного пакта о гражданских и политических правах равное избирательное право не может быть объектом никаких ограничений, кроме тех, которые предусмотрены законом и необходимы для охраны государственной безопасности, здоровья и нравственности населения, для обеспечения должного признания и уважения прав и свобод других и удовлетворения справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе. Но избирательная система, гарантирующая жителям малонаселенных районов определенное представительство за счет снижения веса голосов в густонаселенных районах, не может на этом основании рассматриваться как противоречащая статье 3 Протокола № 1
 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод
, которая не устанавливает требования равного веса голосов, отдаваемого за каждого кандидата. Следовательно, законодатель может реализовывать положения о равных выборах и равном избирательном праве, с тем, чтобы в парламенте было обеспечено представительство от территориальных единиц с малочисленным населением. 

В городских округах Красноярского края с середины 1990-х годов и, по мнению ряда исследователей, довольно успешно используется пропорционально-мажоритарная избирательная система. Отмечается, что мажоритарная составляющая часть мандатов не всегда замещается в первом туре выборов и зачастую приходится проводить повторное голосование, что свидетельствует о необходимости введения более эффективного варианта проведения выборов по двум-пятимандатным избирательным округам, а также проведении выборов только по пропорциональной избирательной системе с открытыми или закрытыми списками.    

Основания досрочного прекращения полномочий представительного органа муниципального образования указаны в статье 35 ФЗ-131 исчерпывающим списком. К ним отнесены:

1. Самороспуск;

2. Неправомочность состава депутатского корпуса, установленная вступившим в силу решением суда;

3. Преобразование муниципального образования;

4. В случае утраты поселением статуса муниципального образования в связи с его объединением с городским округом;

5.Изменение границ, если оно ведет к увеличению численности избирателей муниципального образования более чем на 25 процентов, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселения с городским округом;

6. Не проведение заседания представительного органа, избранного в правомочном составе, в том числе вновь избранного, более трех месяцев.
3. Полномочия представительного органа муниципального образования

Представительный орган муниципалитета образуется, как постоянно действующий местный орган, в целях беспрерывного и стабильного осуществления правотворческой функции. Принятие общеобязательных правил по всем вопросам местного значения, предусмотренных федеральным законом и уставом, относится к компетенции Совета депутатов. Исключительными полномочиями представительного органа муниципального образования в ч. 10 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» названы принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений; утверждение бюджета и отчета о его исполнении; установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах; принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении; определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в собственности муниципального образования; определение порядка создания, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также установления тарифов на их услуги; определение порядка организации и деятельности счетной палаты муниципального образования; определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества; определение материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления. 

В системе правовых источников муниципального уровня акты представительного органа доминируют, но их преобладание носит неколичественный характер. Объем правовых актов местной администрации обычно значительнее. 

Помимо индивидуальных правовых актов, адресованных определенным лицам в конкретных случаях, глава муниципального образования вправе также как и Совет депутатов устанавливать нормы, рассчитанные  на обобщенные ситуации с участием заранее непоименованных субъектов. 

Множественность видов правовых актов и обилие правотворческих субъектов, регулирующих один и тот же вопрос, связывают не столько с приращением нормативных установлений, сколько с неоднородностью регламентируемых отношений. Сущностное и главное определяется Советом депутатов, а актами главы администрации устанавливаются второстепенные, подчиненные к ним элементы. Большинство решений Совета депутатов требуют взвешенного гибкого  подхода и политического компромисса. Служебные же нормы допустимо принимать в ходе упрощенной административной процедуры, где достаточно рядового бюрократического усмотрения. Технические правила, необходимые для реализации решений представительного органа, утверждаются местной администрацией, в последующем и осуществляющей исполнительно-распорядительную деятельность. 

Уставы муниципальных образований, закрепляя, как правило,  приоритет решений Совета депутатов по юридической силе над иными актами городского самоуправления, обязывают главу администрации, должностных лиц указывать правовые основания издаваемых ими предписаний. Это означает непременное наличие ссылки на решение Совета, которое управомочивает орган самоуправления или должностное лицо принять норму. 

Вопрос о разграничении полномочий между администрацией и Советом депутатов по принятию нормативных правовых актов более тонкий и сложный, чем кажется на первый взгляд. Небесспорен вывод о том, что принятие актов администрацией во исполнение указаний федерального, регионального законодателя или местного совета усиливает позиции представительного органа в системе «мэр – совет». К тому же в положениях абз. 2 ч. 10 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» подчас улавливают  подтекст о принадлежности нормотворческих полномочий, прямо не отнесенных законодателем в исключительное ведение представительного органа, к компетенции местной администрации. Закрытый перечень нормотворческих полномочий представительного органа напоминает модель разграничения компетенции «по-французски», где все, что не относится к прерогативным полномочиям парламента, регулирует исполнительный орган. В конституционном законодательстве исчерпывающим образом устанавливаются вопросы ведения представительного органа, а у администрации появляется так называемая «подразумеваемая» компетенции.  

В российском варианте исключительные полномочия представительного органа муниципального образования складываются из четырех блоков. Во–первых, представительный орган принимает муниципальные правовые акты по тем вопросам, которые указаны в ч. 10 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

Во-вторых, и иные статьи Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» называют отношения, регулируемые только местными советами. Например, на основании ч. 8 статьи 37 этого Закона утверждается Советом депутатов структура администрации, статьи  28, 44 ФЗ-131 – порядок учета предложений по проекту решения о внесении изменений в устав и участия граждан в его обсуждении. 

В-третьих, исключительные полномочия представительного муниципального органа устанавливаются также иными федеральными законами и законами субъекта Российской Федерации (статьи 2, 115, 117 Бюджетного кодекса Российской Федерации ,ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества», статьи 18 и 20 ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»). 

И, в-четвертых, список прерогативных полномочий представительного органа дополняется положениями устава муниципального образования. Если федеральный или региональный законодатель не относит регламентацию какого-либо вопроса местного значения к ведению какого-либо конкретного муниципального органа, то, исходя из исторических, национальных, культурных и других традиций местного сообщества, правомочия могут быть разграничены уставом. Так, в абз. 2 ч. 1 статьи 27 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» указывается, что границы территории, на которой осуществляется территориальное общественное самоуправление, устанавливаются представительным органом местного самоуправления. А в ч. 5 этой статьи установлено, что регистрирует уставы территориального общественного самоуправления уполномоченный орган местного самоуправления. В первом случае, законодатель определил, что полномочия по установлению границ ТОСов принадлежит представительному органу. Во втором – оставил решение вопроса о разграничении правомочий на усмотрение самого местного сообщества. В соответствии с Федеральным законом «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» органы местного самоуправления назначают руководителя муниципального унитарного предприятия, согласовывают кандидатуру главного бухгалтера, утверждают устав предприятия, а также  ежегодно определяют размер прибыли, которая подлежит перечислению в местный бюджет. 

Своими исключительными полномочиями по решению вопросов местного значения наделяется глава администрации федеральными, региональными актами, а также уставом муниципального образования. Например, Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» обязывает главу администрации муниципального образования утвердить схему избирательных участков, составить реестр избирателей. В соответствии с Федеральным законом от 08.12.2003г. № 162-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации», в целях обеспечения исполнения наказаний в виде исправительных работ утверждает перечень предприятий муниципалитета, предоставляющих рабочие места для обеспечения исполнения наказаний.

Существует и «запрещенные» для представительного органа правомочия. В ч. 15 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» устанавливается, что управление и (или) распоряжение представительным органом муниципального образования или отдельными депутатами (группами депутатов) в какой бы то ни было форме средствами местного бюджета в процессе его исполнения не допускаются, за исключением средств местного бюджета, направляемых на обеспечение деятельности представительного органа муниципального образования и депутатов.

По логике французской формулы разграничения компетенция между представительной и исполнительной властью, полномочия, оставшиеся после этого не распределенными, осуществляются администрацией. Термин «исключительные» полномочия представительного органа интерпретируется в контексте «единственные», и в наличие у Совета не имеется ничего кроме них. В российской же доктрине и практике, хотя и не всегда последовательно укореняется понимание «исключительных» полномочий представительного органа как «эксклюзивных», которые реализуются только местным парламентом и никем другим. И даже сам представительный орган не вправе делегировать такие полномочия кому-либо, что утверждается и в судебной практике. 

Законодатель, как правило, закрепляет местную компетенцию, не называя конкретный орган, которым она будет осуществляться, оставляя это на усмотрение самого местного сообщества, обусловленное локальными традициями и особенностями. Устав муниципального образования как программный документ, также не способен закрепить исчерпывающего перечня полномочий Совета и администрации по всем вопросам местного значения. К тому же компетенционные акты не стабильны и подвергаются частым изменениям. В статьях 14, 15 и 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» дополнения и изменения вносились уже более двадцати раз, не говоря уже о земельном, градостроительном, сельскохозяйственном, административном (в области обеспечения пожарной и санитарно-эпидемиологической безопасности, организации предоставления образовательных и медицинских услуг) и другом законодательстве. 

Появляется блок, так называемой, открытой или нейтральной компетенции, вопросы из которой могут быть урегулированы как представительным органом, так и местной администрацией. В частности, законодатель не указывает орган, уполномоченный устанавливать ставки арендной платы на муниципальные земельные участки, или определять перечень мест, где запрещена продажа крепких спиртных напитков или регулировать порядок использования персонифицированных счетов граждан и т.д. Не вспоминают об этих полномочиях и уставы большинства муниципальных образований. В городе Красноярске, базовые ставки арендной платы утверждены Красноярским городским Советом
, а перечень мест, где запрещена торговля пивом – Администрацией города
. В Емельяновском районе список участков, на которых запрещается торговля крепкими спиртными напитками и пивом, определяются решениями Емельяновского районного Совета
. В городком округе Сургут Мэр города своим постановлением установил базовые размеры арендной платы за землю в городе Сургут
. 

Представительный орган правомочен принять нормативный правовой акт по любому вопросу из «нераспределенной» компетенции. Оценивается при этом потребность в регулировании отношений непосредственно Советом и достаточность акта меньшей юридической силы, например, постановления главы администрации. Представительный орган вправе урегулировать такой вопрос, даже если по его поводу уже действует акт администрации. В последующем, исполнительно-распорядительный орган либо отменяет свой ранее принятый нормативный правовой акт, либо приводит его в соответствие с изданным решением представительного органа.   

Правотворческая компетенция представительного органа вполне правомерно может быть отражена выражением: осуществление исключительных полномочий, закрепленных федеральными и региональными законами, уставом, а также регулирование по своему усмотрению иных отношений по вопросов местного значения, за изъятием тех, что законодательно или уставом муниципалитета отнесены к исключительной компетенции администрации или иных органов и должностных лиц местного самоуправления. 

До тех пор пока в законодательстве формула разграничения местных правотворческих полномочий не будет выражена столь же категорично, муниципальная правовое поле останется потенциально нестабильной. Акты будут опротестовываться прокуратурой или признаваться недействительными судами по заявлениям  граждан и юридических лиц по мотиву не полномочности органа, должностного лица, их принявшего. 

В меньшей степени проблема нечеткого разграничения нормотворческих полномочий связана с компетенционными спорами между органами местного самоуправления. Они редкое явление в муниципальной правоприменительной практике. Главы администраций, зачастую, стремятся переложить бремя ответственности за принятое решение, особенно социально или политически напряженное, на коллегиальный представительный орган власти. Предоставляя исполнительному органу достаточно рычагов для того, чтобы провести  нормативные положения с шаткими обоснованиями через местный Совет, законодатель, однако, не предусматривает привлечения администрации в качестве соответчика в судебном разбирательстве, в случае если оспариваемое решение принято по инициативе администрации и под ее настойчивым «руководством». Тем более это было бы оправданно, для тех актов, которые  в силу указаний закона, принимаются представительным органом муниципального образования только при наличии исключительной правотворческой инициативы администрации.

Безусловно, затруднение законодателя в четком разграничении нормотворческих полномочий между муниципальными советами и администрациями имеет объективную основу. Локальная самобытность, неоднородность и многослойность отношений, регулируемых на местном уровне, обуславливает комбинационность при определении вида и формы регламентирующего акта.  Факторы, влияющие на решение этого вопроса, не позволяют воспользоваться методом составления «закрытого» списка из названий актов, принимаемых представительным органом местного самоуправления или администрацией. Предложенный выше вариант калькулирования полномочий представительного органа муниципального образования выглядит в связи с этим наиболее приемлемым.   

4. Порядок принятия правовых актов представительным органом муниципального образования
Правотворческий процесс в представительном органе муниципального образования начинается с внесения проекта правового акта в порядке реализации права правотворческой инициативы. С формально-юридических позиций именно с этого момента возникает обязанность местного совета принять проект к своему рассмотрению. Предшествующие действия по созданию нормативного правового акта, включающие анализ потребностей в правовом регулировании, разработку текста проекта обобщаются определением «подготовка проекта правового акта». 

Деятельность с нулевого цикла работы над проектом нормативного акта осуществляется широким кругом субъектов, включая органы исполнительной власти, научные учреждения, высшие учебные заведения, общественные объединения, профсоюзы, предпринимательские круги. Для небольших муниципальных образований в Красноярском крае, не имеющих возможности содержать штат квалифицированных юристов и экспертов, проекты уставов и решений подготавливаются Консультационном методическим центром. Созданный как государственное учреждение Красноярского края Центр оказывает правовую помощь муниципальным образованьям, в том числе разрабатывает типовые проекты муниципальных правовых актов и соглашений. 

Подготовке проектов нормативных правовых актов не свойственна форма строго формализованной юридической процедуры. Перечень субъектов правотворчества не совпадает с субъектами правотворческого процесса. Последние действуют в рамках, жестко заданных федеральным законодательством, уставом муниципального образования и регламентом представительного органа. А субъекты правотворчества, создавая проект, подчиняются требованиям технологии правотворчества, то есть правилам технического и научного характера к разработке и оформлению проектов нормативных правовых актов, имеющих цель обеспечить их надлежащее качество. Технология правотворчества включает правила юридической техники и научно-информационное обеспечение процесса правотворчества, принципы подготовки проектов правовых актов.

Разработка проектов правовых актов базируется на принципах концентрированности, системности, поэтапности, объективности и научности творческой деятельности по созданию текста проекта. Деятельности по подготовке проектов неизбежно разбивается на ряд этапов: выработка концепции нового акта, составление текста проекта, экспертиза положений проекта нормативного правового акта. 

В число субъектов, наделенных правом официально внести проект правового акта, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» включает депутатов представительного органа муниципального образования, главу муниципального образования, иных выборных должностных лиц местного самоуправления, главу местной администрации, органы территориального общественного самоуправления, инициативные группы граждан. Уставом муниципального образования круг инициаторов правотворческого процесса может быть расширен.  

Нормативное закрепление закрытого перечня субъектов права правотворческой инициативы оправдывается появляющейся возможностью тщательно отобрать и подготовить наиболее важные и актуальные предложения для внесения их в качестве законопроектов. Право правотворческой инициативы предоставляется субъектам, которые обладают качествами, позволяющие им оценивать перспективы развития муниципалитета, выявить необходимость в урегулировании отношений, адекватно и своевременно отреагировать на потребности общества. Неопределенный или чересчур широкий круг лиц, наделенных таким правом, отрицательным образом сказывается на правотворческой работе парламента, затрудняет работу депутатов, и даже вызывает «правотворческую инфляцию», дублирование. 

Использование права правотворческой инициативы для внесения проектов по порядку и правилам решения вопросов местного значения используется депутатским корпусом редко. Численное и содержательное соотношение проектов правых актов, подготавливаемых к рассмотрению в Совете депутатов, отвечает общепринятой законодательной практике. «За рубежом правительственные и президентские законопроекты составляют подавляющее большинство даже при активной законодательной работе парламента», в Италии, например, правительство вносит более 90 % законодательных инициатив. Парламентарии и аппарат этого органа в отличие от исполнительной власти не обладают всеми необходимыми информационными и организационными ресурсами, для того чтобы внести проект, отвечающих всем требованиям, в том числе, рассчитать обоснования и последствия введения, изменения или отмены правовых норм.

Исключительной правотворческой инициативой обладает глава администрации на представление в Совет депутатов проекта бюджета, внесения в него изменений, утверждения отчета об исполнении бюджета. Прерогативой главы администрации является внесение проекта акта, устанавливающего структуру администрации. 

Проекты решений, предполагающие увеличение расходов или уменьшение  доходов, осуществление дополнительных расходов из средств бюджета, вносятся в Совет депутатов по инициативе главы администрации с приложением их финансово-экономического обоснования. Такие проекты могут быть внесены и иными субъектами, наделенными уставом правом правотворческой инициативы только при наличии заключения, данного по ним главой администрации.  

Усложненный порядок внесения так называемых «финасовоемких» проектов соответствует общепринятой практике правотворчества в этой сфере. Процедура обязательного получения заключения исполнительных органов на указанные проекты служит гарантией, позволяющей депутатскому корпусу воздержаться от принятия необеспеченных материальными и финансовыми средствами решений, реализация которых будет затруднена. Нарушение правила о получении предварительного заключения главы администрации по проекту финансово затратного проекта выступает основанием для отклонения принятого представительным органом нормативного правового акта главой муниципального образования.

Содержание права законодательной инициативы включает три элемента: возможность управомоченного лица – субъекта права правотворческой инициативы – внести в представительный орган проект правового акта; требовать от парламента включения проекта в повестку дня или представления мотивированного отказа; обратиться к уполномоченным органам за защитой своих нарушенных прав, отозвать проект решения до начала его рассмотрения на сессии. Праву субъекта правотворческой инициативы корреспондирует обязанность местного совета рассмотреть поступившее предложение. Но парламент не обязан принять поступивший проект и может принять его совсем в ином виде, чем предлагалось. Обязанность представительного органа рассмотреть внесенных проект правового акта является гарантией реализации права правотворческой инициативы; определяет статус субъекта правотворческой инициативы, выделяя его таким образом из круга иных участников правотворческой деятельности; с формально-юридической точки зрения служит основой для реализации механизма судебной защиты в случаях нарушения местным парламентом права субъекта правотворческой инициативы
. 

Порядок внесения проектов решений в Совет депутатов определяется его Регламентом. Как правило, проект представляется на имя председателя и подлежит регистрации. Подготовленные проекты муниципальных правовых актов оформляются в соответствии с требованиями, указанными в регламенте представительного органа муниципалитета. Кроме пояснительной записки, содержащей обоснование необходимости принятия предполагаемого решения, характеристику целей и задач, к проекту акта в отдельных случаях требуется прилагать его финансово-экономическое обоснование. 

По общему правилу поступивший проект рассматривается на ближайшем заседании депутатского корпуса, что является гарантией реализации права правотворческой инициативы. Проект правового акта не включается в повестку дня очередной сессии Совета и переносится на следующую, если необходимо истребовать дополнительные материалы, получить экспертные заключения. Отсрочка рассмотрения внесенного проекта осуществляется по предложению инициатора, а также в случае принятия ответственным комитетом решения о потребности доработки проекта.

Обсуждение, доработка и принятие проекта правого акта – объемная и наиболее важная стадия правотворческого процесса в представительном органе местного самоуправления. В ее рамках выделяют отдельные этапы: подготовка проекта правового акта к рассмотрению, чтения. 

До обсуждения на совместном заседании депутатского корпуса по каждому проекту проводится основательная подготовительная работа. К пленарному рассмотрению депутатами проект правового акта проходит экспертные процедуры. По вопросам, подлежащим регулированию, организуются согласительные мероприятия, общественные дискуссии, проводится анализ его положений в органах местного самоуправления с участием специалистов, представителей общественных и профессиональных объединений. Сочетание сессионного рассмотрения проекта правового акта и работы над ним в иных формах способствует исследованию и общих положений проекта, и детальных формулировок, оптимизирует правотворческий процесс и улучшает качество правового текста. 

Наиболее типична на этом этапе организация работы над проектом правового акта в комиссиях и комитетах представительного органа. В зависимости от содержания проекта определяется профильная по нему комиссия. Решение о готовности проекта решения Совета депутатов к рассмотрению депутатским корпусом принимает ответственная комиссия по проекту. Ответственный комитет оценивает готовность проекта правового акта на основании  материалов, представленных инициатором проекта решения, заключений постоянных комиссий, юридического отдела аппарата Совета, замечаний и предложений депутатов, депутатских объединений, результатов обсуждений и проведенных экспертиз.

К отдельным видам проектов решений местного представительного органа сверх того приобщается заключение о результатах  публичных слушаний и протокол об их проведении. Вынесенный на публичные слушания проект решения Совета дорабатывается с учетом предложений и замечаний, поступивших от горожан в ходе публичных слушаний. По тексту проекта, обсуждавшегося на публичных слушаниях, обязательно выделяются те положения, что добавлены при доработке проекта по результатам слушаний. В случае проведения опроса граждан по вопросу, который затрагивается в проекте, к нему прилагается также и результаты проведенного опроса.

Процедура обсуждения проекта подготовленного акта на заседании представительного органа местного самоуправления разбивается на  «чтения», под которыми понимают формализованные этапы рассмотрения проекта с участием всех депутатов представительного органа местного самоуправления на пленарном заседании. 

Рассмотрения проекта решения на заседании Совета депутатов включает в себя пошаговые элементы:

- доклад инициатора проекта;

- содоклад;

- вопросы к докладчику и содокладчику и ответы на вопросы;

- прения по обсуждаемому вопросу;

- заключительное слово докладчика и содокладчика;

- выступления по мотивам голосования;

- само голосование, в ходе которого проект принимается за основу.

«Второе чтение» включает:

- внесение поправок к принятому за основу проекту решения;

- выступления по мотиву голосования;

- голосование, в ходе которого проект решения принимается в целом.

При принятии проекта решения за основу (первое чтение) обсуждаются основные положения проекта, дается общая оценка концепции проекта и решается вопрос о необходимости его принятия. Вместе с рассмотрением проекта с точки зрения  его актуальности и практического значения  осуществляется работа по поправкам и замечаниям, предложенным ответственным и другим комитетам. 

Принятие проекта за основу означает, что текст может дорабатываться путем внесения в него поправок. Если проект не утвержден, то он может рассматриваться постатейно. В случае непринятия проекта решения за основу и отказа от постатейного рассмотрения, он считается отклоненным. Протокольным решением такой проект направляется на доработку в ту же ответственную комиссию или поручается его последующая подготовка другой комиссии. Совет вправе признать нецелесообразной дальнейшую работу над внесенным документом. Отклоненный проект может быть внесен вторично, но не ранее чем через два месяца. Ограничение времени для повторного представления проекта решения Совета не распространяется на решения о финансах. 

Проект решения городского Совета, принятый за основу, на этом же заседании может быть поставлен на голосование в целом. Такое допустимо, если отсутствуют желающие внести поправки. Если поправки внесены  и в ходе заседания юридическая группа подготавливает заключение об отсутствии внутренней несогласованности и противоречий действующему законодательству по проекту, он выносится на голосование в целом. В иных случаях проект решения направляется на дополнительную проверку в юридический отдел городского Совета и вносится на голосование в целом на следующее заседание сессии или на следующую сессию.

Принятие решения в целом логический результат позитивного обсуждения проекта решения, цель всех действий депутатов после принятия проекта документа к обсуждению. Поставленный проект принимается за основу и в целом большинством голосов от установленного числа депутатов, что обеспечивает минимальный уровень легитимности правового акта, в котором должна воплощаться консолидированная воля достаточного числа членов представительного органа. 

Заключительная стадия правотворческого процесса в доктрине получила наименование «промульгация». Как на федеральном и  региональном уровнях подписание и обнародование не является действиями исключительно парламентскими. Содержание этой стадии состоит в том, что принятый депутатами акт направляется главе муниципального образования, подписывается им, после чего официально опубликовывается (обнародуется) и вступает в действие. Подписывая решение совета, Глава удостоверяет, что решение принято Советом должным образом и подлежит исполнению после опубликования (обнародования) и введения в действие. 

В целях реализации принципа разделения «властей» на уровне местного самоуправления, установления системы сдержек и противовесов, глава муниципального образования, возглавляющий местную администрацию, наделяется правом «вето». Правомочия отклонить принятый местным Советом нормативный правовой акт рассматривается как важный элемент участия главы муниципального образования в правотворческом процессе и применяется как эффективное средство воздействия на деятельность местного парламента.

Право «вето» в историческом развитии прошло от абсолютного, когда запрет, налагаемый на акт, не может быть преодолен депутатами, до относительного – применяемого на современном этапе. Для преодоления «вето» представительный орган местного самоуправления принимает отклоненный акт в прежней редакции повторным рассмотрением и голосованием.

Действие по наложению «вето» означает направление главой муниципального образования мотивированного возражения против принятого акта в целом либо против его отдельных частей. 

Процедуре преодоления «вето» свойственны поиски компромисса, которые нередко возникают в правотворческой практике. Поэтому сначала на голосование ставится вопрос о рассмотрении сопровождающих отклоненный документ предложений главы муниципального образования. В случае согласия Совета с предложенной главой муниципального образования редакцией, новый текст утверждается простым большинством голосов депутатов. Если решение не принято, то на голосование ставится акт в прежней принятой редакции. «Вето» Главы считается преодоленным, при подтверждении ранее принятого решения не менее чем двумя третями голосов от общего установленного числа депутатов. Акт  направляется Главе, который обязан подписать его в течение трех дней. 

Опубликование решений Совета, то есть официальное его доведение до всеобщего сведения, происходит в определенном порядке, установленном уставом и решением представительного органа муниципального образования. Опубликование требует размещение в официальном печатном издании полного аутентичного текста решения. Официальное опубликование необходимо для создания текста принятого акта и определения даты вступления его в силу. Только на такое издание вправе ссылаться правоприменитель в актах применения права, в том числе в судебном заседании.

Лекция № 11. Глава муниципального образования. Местная администрация

1. Должность главы муниципального образования: понятие, наименование главы муниципального образования, функции

В части 1 статьи 36 ФЗ-131 дается легальное определение должности «глава муниципального» образования, как высшего должностного лица муниципального образования, наделенного уставом муниципального образования собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

В доктрине лицо, возглавляющее деятельность по осуществлению местного самоуправления, называют также «мэром». Основная цель введения данной должности – осуществить персонификацию муниципального образования во вне в виде одного лица. Муниципальное образование, являясь публично-властной организацией, не может реализовывать свою правосубъектность непосредственность. Права и обязанности, законные интересы муниципального образования как субъекта права представляет муниципальный аппарат. Все действия органов и должностных лиц муниципального  образования представляют собой выраженную волю местного сообщества, имеющего статус публичного образования. Между органами и должностными лицами местного самоуправления распределена компетенция по решению вопросов местного значения. Каждый из органов, должностных лиц представляет интересы и права муниципалитета в какой-либо сфере и отрасли.

Тем не менее, существует потребность во всей совокупности органов и должностных лиц местного самоуправления выделить такого субъекта, который «по умолчанию» правовых предписаний следует рассматривать как надлежащего представителя муниципалитета. Также потребность в «основном, главном» представителе возникает в связи с потенциальной возможностью появления рассогласований в позициях различных органов местного самоуправления, обязанных формулировать волю коллектива местного сообщества.

Таким образом, должность главы муниципального образования, как и должность «главы государства», «высшего должностного лица субъекта РФ» учреждается для того, чтобы представлять по общему правилу во всех отношениях публично-властную организацию, персонифицировать ее, формулировать волю территориального коллектива как субъекта права. 

Собственно «мэрские» полномочия, ради которых создается должность главы муниципального образования, указаны в части 4 статьи 36 ФЗ-131, где указывается, что глава муниципального образования: а) представляет муниципальное образование в отношениях с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования; б) подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования; в) издает в пределах своих полномочий правовые акты; г) вправе требовать созыва внеочередного заседания представительного органа муниципального образования.

Эту должность именуют политической, а иногда и церемониальной, поскольку она в ряде случае воспринимается как символ существования публично-властной организации, что чаще всего проявляется, конечно, на уровне больших государств, когда рассматриваются функции короля, императора, главы государства. 

Принципы правового статуса главы муниципального образования:

1. Федеральный закон № 131«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в отличие от предыдущего Федерального закона 1995 года с тем же наименованием устанавливает должность главы муниципального образования как обязательный элемент структуры органов местного самоуправления. Если в отношении представительного органа возможна его замена на сход граждан в небольших поселениях с численность избирателей менее 100 человек, то по должности главы муниципалитета никаких исключений не устанавливается. 

2. Правовое положение главы муниципального образования определяется уставом муниципального образования в соответствии с федеральным и региональным законодательством. Гарантии правового статуса главы муниципального образования вводятся также законами субъектов Российской Федерации. 

3. Должность главы муниципального образования является выборной. Федеральное законодательство в полной мере учитывает международные избирательные стандарты разумной ротации. Срок полномочий главы муниципального образования устанавливается уставом муниципального образования в пределах от двух до пяти лет.

4. Наименование должности главы муниципального образования устанавливается законом субъекта Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций и особенностей. Законодательство Красноярского края приводит наименование должности главы муниципального образования во всех муниципалитетах к единой формуле. Название этой должности включает слова «глава» и слова или словосочетания, указывающие на тип муниципального образования и «имя» самого муниципалитета. Соответственно, в законе Красноярского края от 20.06.2006г. № 19-4805 (ред. от 03.04.2008г.) «О наименованиях представительных органов муниципальных образований, глав муниципальных образований и местных администраций в Красноярском крае» выделяются главы муниципальных районов, главы сельсоветов, главы поселков и главы городских округов.

5. Должность главы муниципального образования по требованию ФЗ-131 не может быть учреждена как самостоятельная. Она всегда совмещена либо с  должностью главы местной администрации, либо с председателя представительного  органа муниципального образования, либо  с двумя этими должностями сразу (только для сельских поселений). Зависит совмещение функций от структуры органов местного самоуправления, закрепленного в уставе муниципального образования. 

6. Глава муниципального образования подконтролен и подотчетен населению и представительному органу муниципального образования.

7. Законодатель устанавливает правовые гарантии для осуществления полномочий главы муниципального образования (иммунитеты и привилегии). В то же время в целях обеспечения публичных интересов, противодействия злоупотреблением служебным положением вводятся и ограничения для лиц, замещающих эту должность. 
2. Способы замещения должности главы муниципального образования, срок полномочий, досрочное прекращение полномочий главы муниципального образования

Законодатель называет два способа избрания главы муниципального. Устав муниципалитета может предусмотреть либо:
1) избирание главы на муниципальных выборах,

2) избрание представительным органом муниципального образования из своего состава.

В первом случае население муниципального образования, обладающее активным  избирательным правом принимает участие в выборах этого должностного лица на равных основания. Голосование на выборах главы муниципалитета является прямым, тайным и проводится в соответствии с законодательством субъектов Российской Федерации. Закон Красноярского края «О выборах в органы местного самоуправления» устанавливает, что глава муниципального образования, в случае, если уставом предусмотрено его избрание населением непосредственно выбирается по мажоритарной системе абсолютного большинства. Избранным считается кандидат, набравший более половины голосов зарегистрированных избирателей. Если ни один из кандидатов не набрал требуемого количества голосов на общем голосовании, проводится повторное голосование. В избирательный бюллетень для повторного голосования включаются два кандидата, набравшие большее количество голосов. Во втором туре голосования для признания кандидата на должность главы муниципального образования избранным, достаточно относительного большинства голосов. 

Порядок избрания главы муниципального образования депутатами из своего состава регулируется муниципальными правовыми актами, в первую очередь, уставом муниципального образования. 

Основания досрочного прекращения полномочий главы муниципального образования закрытым перечнем указаны в части 6 статьи 36 ФЗ-131. К ним законодатель относит случаи:

1) смерти;

2) отставки по собственному желанию;

3) отрешения от должности высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации за неисполнение решения суда об отмене принятого незаконного акта или устранения последствий незаконных действий (бездействия);

4) признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным;

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, прекращения гражданства иностранного государства – участника международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть избранным в органы местного самоуправления, 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 Российской Федерации,, имеющий 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 муниципального образования;

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

12) преобразования (упразднения) муниципального образования, осуществляемого а также в случае муниципального образования;

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

14) увеличения численности избирателей муниципального образования более чем на 25 процентов, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселения с городским округом.

В случае досрочного прекращения полномочий главы муниципального образования его полномочия временно исполняет должностное лицо местного самоуправления, определяемое в соответствии с уставом муниципального образования.
3. Компетенция и полномочия главы муниципального образования. Виды правовых актов: порядок их принятия и вступления в силу
Поскольку должность главы муниципального образования не учреждается как самостоятельная, а всегда совмещена с другой должностью муниципалитета, набор полномочий главы муниципалитета зависит напрямую от структуры органов местного самоуправления, закрепленной в уставе.

Выделяются три основных варианта «структуры органов местного самоуправления», предусмотренные ФЗ-131, и, соответственно, три варианта, статуса главы муниципального образования.

В первой модели, которую часто именую «Сильный мэр – слабый совет» должность главы муниципального образования совмещена с должностью главы местной администрации и помимо своих собственных, так называемых. полномочий «мэра» он также осуществляет полномочия главы местной администрацией, то есть руководит ею на принципах единоначалия. Для этой модели обязательно избрание главы муниципального  образования только на муниципальных выборах населением непосредственно. Глава муниципального образования, являющийся одновременно главой местной администрации наделен правом отклонить принятый нормативный акт представительного органа. Реализация права «отлагательного вето» осуществляется главой в ходе процедуры промульгации нормативных актов, принятых Советом депутатов.

Во второй модели, которая получила наименование «Совет управляющий» должность главы муниципального образования совмещена с должностью председателя представительного органа муниципального образования. Помимо собственных полномочий  главы муниципального образования, он также организует работу представительного органа муниципалитета. Как глава муниципального образования выполняет в этой модели роль политического лидера, контролирует деятельность главы местной администрации, назначаемого по контракту на конкурсной основе. Контракт с главой местной администрации подписывает глава муниципального образования по результатам решения Совета депутатов о назначении на эту должность. Глава муниципального образования выполняет также функции работодателя в отношении главы местной администрации, привлекая его, в том числе к дисциплинарной ответственности. 

В этой модели глава муниципального образования может выбираться и депутатами из своего состава (что чаще всего применяется в рамках этой модели), либо населением на муниципальных выборах непосредственно.
В третьей модели структурного построения органов местного самоуправления, разрешенной законодателем к использованию только в сельских поселения, должность главы муниципального образования совмещена сразу и с должностью председателя представительного органа и с должностью главы местной администрации. Следовательно, компетенция главы включает в себя представительские полномочия мэра, полномочия по организации работы представительного органам муниципалитета и руководство исполнительно-распорядительной деятельностью. 

Исходя из закрепленной в уставе муниципального образования компетенции за главой муниципального образования по одному из указанному варианту, он принимает постановления и распоряжения. Причем, если в статье 36 ФЗ-131 утверждается право принимать индивидуальные и нормативные акты, в рамках реализации полномочий собственных «мэра», например, при назначении публичных слушаний (статья 28 и других), то в статье 43 право принимать правовые акты ограничивается сферой совмещенных функций. Так, для первой модели глава муниципального образования акты по полномочиям, находящимся в ведении главы местной администрации. А во второй модели издает акты в рамках полномочий председателем представительного органа муниципального образования.

Все акты главы муниципального образования законодатель делит на два вида: постановления и распоряжения. 

Порядок вступления их в силу регулируются уставами муниципальных образований. Но закон требует обязательно до введения в действие опубликовать (обнародовать) акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина.
4. Администрация муниципального образования: понятие, наименование, принципы деятельности
Местная администрация – это исполнительно-распорядительный орган муниципального образования, наделенный уставом муниципального образования полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Принципами организации и деятельности местной администрации можно назвать:

1. Единоначалие. Местной администрацией руководит глава местной администрации на принципах единоначалия.

2. Профессиональная и постоянная основа замещения должностей в исполнительно-распорядительном органе. Местная администрация не является выборным органом. В соответствии с законодательством о муниципальной службе, муниципальные служащие, составляющие назначаются на муниципальные должности муниципальной службы на постоянной основе. Единственным исключением из правил о профессиональной постоянной основе работы в местной администрации является случай совмещения полномочий главы местной администрации с должностью главы муниципального образования. Последний избирается на муниципальных выборах, рассматривается законом как лицо, замещающее выборную муниципальную должность. Он осуществляет полномочия главы местной администрации в течение всего срока полномочий, на который он избран. Соответственно требования к лицу, замещающему одновременно должность главы муниципального образования и главы местной администрации определяются не служебным, а избирательным правом.

3. Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования.

4. Местная администрация подотчетна и подконтрольна представительному органу.

5. Наименование местной администрации устанавливается законом субъекта РФ с учетом исторических и иных местных традиций и особенностей. В Законе Красноярского края от 20.06.2006г. № 19-4805 (ред. от 03.04.2008 г.) «О наименованиях представительных органов муниципальных образований, глав муниципальных образований и местных администраций в Красноярском крае» название местных администраций установлено для каждого муниципалитета персонально, но однотипно. Наименование включает указание на тип муниципалитета и «имя» муниципалитета.

6. Местная администрация обладает правами юридического лица подлежит государственной регистрации как муниципальное учреждение.

5. Порядок замещения должности главы местной администрации

Закон называет два способа замещения должности главы местной администрации, который обуславливается структурой органов местного самоуправления. 

Первый вариант – это замещение должности главы местной администрации избранным населением главой муниципального образования. Данный порядок характерен для первой типа структурной организации системы органов местного самоуправления, которую именуют моделью «Сильный мэр – слабый Совет». 

Второй вариант – замещение должности главы местной администрации по контракту на конкурсной основе. Срок контракта, порядок проведения конкурса, условия контракта, требования к кандидату на должность главы администрации определяются уставом муниципального образования.

Для глав местных администраций районов и городских округов условия контракта и требования к кандидатам, участвующим в конкурсе, устанавливаются также дополнительно законом субъекта РФ. Связано такое участие органов власти субъектов РФ в назначении должностного лица местного самоуправления с тем, что большинство отдельных государственных полномочий делегируются именно на уровень муниципальных районов и городских округов. 

Глава местной администрации, назначаемый по контракту, в соответствии с Федеральным законом «О муниципальной службе» является муниципальным служащим. Поэтому порядок проведения конкурса на должность главы администрации совпадает по процедуре с проведением конкурса на иные муниципальные должности муниципальной службы. Порядок проведения конкурса на замещение должности главы местной администрации устанавливается представительным органом муниципального образования. Порядок проведения конкурса должен предусматривать опубликование условий конкурса, сведений о дате, времени и месте его проведения, проекта контракта не позднее чем за 20 дней до дня проведения конкурса.

Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном образовании устанавливается представительным органом муниципального образования. В городских округах и муниципальных районах одна треть членов конкурсной комиссии назначаются законодательным органом власти субъекта Российской Федерации, по представлению высшего должностного лица субъекта Российской Федерации.

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 подписывается главой муниципального образования. Глава муниципалитета в отношении главы местной администрации выполняет функции работодателя. 

Статус главы местной администрации как муниципального служащего отличается спецификой и регулируется не только служебным правом, но и статьей 37 ФЗ-131, которая специально устанавливает ограничения именно для лица, замещающего эту должность, как то запрет: 

а) заниматься предпринимательской, а также иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности; 

б) входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации. 

Также отдельным списком (в доктрине обосновывается его закрытость) дается в части 10 статьи 37 ФЗ-131 перечень оснований для досрочного прекращения полномочий. К таковым относятся случаи:

1) смерти;

2) отставки по собственному желанию;

3) расторжения контракта в судебном порядке или по соглашению сторон;

4) отрешения от должности высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации в порядке и на основаниях, предусмотренных в статье 
74 ФЗ-131;

5) признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным;

6) признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;

7) вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда;

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

9) прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства – участника международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право быть избранным в органы местного самоуправления, 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 Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право быть избранным в органы местного самоуправления;

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

11) преобразования муниципального образования

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

13) увеличения численности избирателей муниципального образования более чем на 25 процентов, произошедшего вследствие изменения границ муниципального образования или объединения поселения с городским округом.

Контракт с главой местной администрации может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном порядке на основании заявления:

1) представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования – в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся решения вопросов местного значения;

2) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

3) главы местной администрации – в связи с нарушениями условий контракта органами местного самоуправления и (или) органами государственной власти субъекта Российской Федерации.
6. Структура администрации муниципального образования
Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации. При этом представительный орган вправе либо одобрить представленную структуру либо отклонить ее, но не вносить коррективы при принятии решения, которым утверждается структура.

Поскольку органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, муниципалитеты самостоятельно определяют количество отделов администрации и численность штатных единиц. Но, бюджетное законодательство РФ вводит ограничения на управленческие расходы для муниципальных образований, получающих дотаций из бюджетов вышестоящего уровня. В Бюджетном кодексе Российской Федерации для последних предусматривается обязанность соблюдать лимит предельного фонда заработной платы. Служебное право гарантирует муниципальным служащим оплату труда по таким же правилам, как и государственным служащим (установление доплат и надбавок, которые должны предоставляться из муниципального бюджета). В результате исполнения  этих двух предписаний дотационное  муниципальное образование оказывается ограниченным в свободном установлении количества муниципальных служащих, введении числа должностей различных категорий. 

Как правило, исполнительные органы власти субъекта Российской Федерации направляют муниципальным образования рекомендательную структуру местной администрации с учетом полномочий по решению вопросов местного значения и предельного лимита годового фонда оплаты труда.

В структуре местной администрации могут образовывать подразделения:

- общей компетенции;

- отраслевые (например, по управлению недвижимостью, управлению в области архитектуры и градостроительства, управления образования и др.); 

- функциональные (например, финансовое управление, кадровый, правовой отделы);

- территориальные (например, администрация района города).
7. Компетенция и полномочия администрации муниципального образования. Виды правовых актов, порядок их принятия и вступления в силу
В компетенции местной администрации четко выделяются два блока полномочий. Во-первых, полномочия по решению вопросов местного значения. Во-вторых, отдельные государственные полномочия, которые переданы с федерального или регионального уровня власти вместе с субвенцией на их осуществление из соответствующего бюджета. 

Полномочия по решению вопросов местного значения объединяются в две большие группы в зависимости от принципа разграничения полномочия между администрации и представительным органом муниципального образования. В первую группу попадают «исключительные» полномочия местной администрации. В законодательстве прямо указывается, что субъектом, ответственным за осуществление правомочия по местному вопросу, является глава местной администрации. Во вторую группу попадают полномочия, в отношении которых нельзя с очевидностью сказать, что они должны осуществляться администрацией, а не представительным органом муниципального образования. Как правило, федеральный законодатель указывает, что полномочным субъектом предоставления услуги, принятия властного акта (совершения действия) является орган местного самоуправления. В зоне «неочевидной», конкурентной компетенции вправе совершать действия и представительный орган и местная администрация. Исходя из анализа ФЗ-131, можно предположить, что в любой момент представительный орган принять к своему ведению полномочия из этого блока, даже, если они, например, уже урегулированы актом главы местной администрации. Тогда последний обязан привести свой ранее принятый акт в соответствии с решением Совета депутатов. 

Первая группа, относительно которой в законодательстве имеется четкое указание, что они «эксклюзивное» право на них закреплено за местной администрацией состоит из двух групп. Критерием объединения в группы выступает правовой акт, устанавливающий принадлежность правомочия: собственно ФЗ-131 или иные федеральные акты.

Среди полномочий по решению вопросов местного значения выделяются собственные полномочия местной администрации и полномочия по вопросам местного значения, выполняемые по соглашению. Такие соглашения о передаче полномочий вправе заключать органы власти муниципального района и поселений, входящих в их состав. Принятые по соглашению полномочия осуществляются за счет субвенции, поступающей соответственно из бюджета района или поселения.

Акты главы местной администрации принимаются по вопросам местного значения и по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий. Следует подчеркнуть, что местная администрация является единственным надлежащим субъектом передачи отдельных государственных федеральных или региональных полномочий, но не весь муниципалитет. Спецификой актов по вопросам осуществления переданных государственных полномочий состоит в том, что они могут быть также отменены уполномоченным государственным органом.

Законодатель разграничивает по содержанию виды актов главы местной администрации на постановления и распоряжения. Первые принимаются по вопросам местного значения, а вторые – по вопросам организации и деятельности самой местной администрации.

Лекция № 12. Контрольный орган муниципального образования 

1. Функции контрольного органа муниципального образования, его правовая природа
Массовое создание счетных и контрольно-счетных палат в муниципальных образованиях началось после принятия ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ФЗ-131 от 06.10.2003 г. Ранее практика создания органов муниципального финансового контроля не «подпитывалась» законодательной идеей о возможном включении в структуру органов местного самоуправления органов контрольного органа. Тем не менее, в ряде крупных муниципалитетов (таких как Саратов, Омск, Екатеринбург и другие) были созданы и успешно функционировали счетные палаты. 

Контрольный орган муниципального образования создается с целью содействия законности и эффективности распоряжения и управления бюджетными средствами и муниципальным имуществом. Задача счетной палаты может быть сформулирована как своевременное и полное выявление фактов незаконного, нецелевого или нецелесообразного использования финансовых средств и управления публичной собственностью с тем, чтобы своевременно предотвратить или возместить ущерб, причиненный муниципальному образованию. В число средств, обеспечивающих решение указанных задач, входят полномочия счетной палаты. 

Законодатель относит к «подведомственности» счетной палаты осуществление контроля за законностью и рациональностью деятельности по использованию, расходованию, перечислению средств соответствующего бюджета, использованию, распоряжению собственностью и иными имущественными правами  муниципалитета. При этом указывается, что контрольные полномочия счетной палаты распространяются на такую деятельность любого муниципального органа, должностного лица и, в том числе, их аппаратов; физического лица; предприятия, учреждения, организации независимо от формы собственности и организационно-правовой формы; муниципального образования. Законодатель стремится, таким образом, перечислить всех возможных субъектов, деятельность которых по использованию, расходованию, перечислению средств бюджета и использованию публичной собственности, подпадает под контроль счетной палаты.

Контроль счетной палаты за деятельностью местной администрации имеет иную природу, иные границы, нежели контроль за деятельностью представительного органа власти. Контрольные полномочия счетной палаты за органами исполнительной власти установлены как более широкие, они включают в себя контроль за расходами исполнительных органов, направляемых на обеспечение деятельности самого органа и его аппарата и контроль за властными действиями по исполнению бюджета. 

Контроль счетной палаты за финансовыми действиями и решениями Совета депутатов должен быть органичен только деятельностью последнего по распоряжению финансовыми средствами, выделенными на обеспечение его деятельности. Полномочие счетной палаты представить заключение представительному органу по проекту решения об отчете исполнения бюджета по своей природе является контролем за деятельностью исполнительной власти, и одновременно способом участия в правотворческой деятельности представительного органа власти. Проведение финансовой экспертизы и представление заключений на какие-либо другие проекты правовых актов, внесенных субъектами правотворческой инициативы, не имеет властного характера. Такие заключения можно приравнять к правовой и лингвистической экспертизе проектов нормативных и ненормативных документов, осуществляемой правовым управлением аппарата Совета депутатов. Представляется, что, и федеральный законодатель совершенно обоснованно в содержание предварительного финансового контроля включает только парламентский бюджетный контроль (статья 256 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

Полномочия контрольного органа муниципального образования в зависимости от объекта контроля можно разделить на полномочия по контролю за законностью, рациональностью и эффективностью использования средств бюджета, а также на полномочия по контролю за законностью, эффективностью и управления муниципальной собственностью.
2. Принципы организации контрольного органа муниципального образования и порядок его формирования

О счетной палате муниципального образования упоминается в части 2 статьи 34 и статьи 37 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В правоприменительной деятельности сложился неоднозначный подход к месту счетных палат в системе органов местного самоуправления. Не отличается единством и в практике прокурорского реагирования вопрос об обязательности создания счетной палаты в муниципальном образовании.

С одной стороны, нормы Бюджетного кодекса Российской Федерации, которые устанавливают порядок внешней проверки годового отчета об исполнении местного бюджета следует расценивать как императивные. И потому образование счетной палаты в муниципальном образовании обязательно. Так в статье 264.4. Бюджетного кодекса Российской Федерации указывается, что годовой отчет об исполнении бюджета до его рассмотрения в представительном органе подлежит внешней проверке, которая включает внешнюю проверку бюджетной отчетности главных администраторов бюджетных средств и подготовку заключения на годовой отчет об исполнении бюджета.

Внешняя проверка годового отчета об исполнении местного бюджета осуществляется органом муниципального финансового контроля, сформированным на муниципальных выборах, или представительным органом муниципального образования в порядке, установленном муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования с соблюдением требований Бюджетного Кодекса.

По обращению представительного органа поселения внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета поселения может осуществляться контрольным органом муниципального района или органом государственного финансового контроля субъекта Российской Федерации, созданным соответственно представительным органом муниципального района или законодательным (представительным) органом власти субъекта Российской Федерации.

С другой стороны системное толкование части 1 и 2 статьи 34 ФЗ-131 дает все основания сделать иной вывод. Согласно части первой указной статьи в структуру органов местного самоуправления входят: представительный орган, глава муниципального образования, местная администрация, контрольный орган и иные органы и должностные лица местного самоуправления. А в части второй устанавливается, что обязательно наличие в структуре только трех элементов: представительного органа, главы муниципального образования и местной администрации. 

Отмеченное противоречие между муниципальным и бюджетным законодательством, не является единственным, и как отмечается в литературе, БК РФ нередко «разрушает» принципы организации и деятельности институтов местного самоуправления, которые по Конституции Российской Федерации автономны. 

Обобщая практику муниципальную практику, можно выделить пять моделей организации финансового контроля и соответственно видовых статусов местной контрольно-счетной палаты:
1. Самостоятельный орган в структуре органов местного самоуправления; 

2. Орган при Совете депутатов (аудитор, являющийся специалистом аппарата представительного органа);

3. Счетная палата как комитет представительного органа муниципального образования, состоящий из депутатов, работающих на общественных началах или на постоянной основе;

4. Привлечение лицензированных аудиторских фирм. Хотя последний вариант иногда воспринимается как нарушение Федерального закона «О конкуренции», поскольку хозяйствующему субъекту передается публичное властное полномочие;

5. Заключение соглашения между органами района (счетной палатой района) и органами власти поселений о передаче отдельного полномочий по решению вопроса местного значения (полномочия по внешней проверке бюджета) вместе с субвенцией на его осуществление. Такое соглашение Бюджетный кодекс допускает заключать и с контрольным органом субъекта Российской Федерации.

Министерством финансов Российской Федерации в муниципальные образования были направлены рекомендательные модельные нормативные акты о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в муниципалитетах, о счетной палате муниципального образования. В рекомендациях Минфина явно читается  пожелание о формирование контрольно-счетного органа в каждом муниципальном образовании, под каждый самостоятельный бюджет. Более того, для поселений норма муниципальных служащих, осуществляющих в счетной палате финансовый контроль, предлагалась в количестве не менее пяти человек. Учитывая, что количество собственно муниципальных служащих в структуре органов сельсоветов, как правило, составляет от трех до пяти служащих (по максимальному нормативу годового фонда оплаты труда, утвержденному для дотационных муниципальных образований Красноярского края), небольшие муниципалитеты создавать данные органы не спешат.

Статья 38 ФЗ-131 называет два способа формирования счетной палаты муниципалитета: назначение аудиторов представительным органом и выборы непосредственно населением. Последний способ формирования счетной палаты не известен мировому опыту. В настоящее время не используется он на практике и в муниципальных образованиях. Как представляется, основное тому препятствие – сложность и многогранность финансовой контрольной деятельности. Осуществление контроля за законностью расходования средств местного бюджета требует специальных познаний и опыта. Избирательное право не позволяет нам установить такие цензы при проведении муниципальных выборов.

Необходимо также внести в коррективы в часть 8 статьи 34 ФЗ-131, устанавливающую положения о стабильности структуры органов местного самоуправления. Данная статья определяет, что изменения в структуре органов местного самоуправления, внесенные в устав, применяются только по истечения срока полномочий представительного органа, который принял решение об изменении устава муниципального образования. Представляется необоснованно распространять эту норму на случаи включения в структуру органов местного самоуправления муниципальной счетной палаты.

Раздел 9. «Экономическая основа местного самоуправления»

Лекции № 13. Понятие и структура муниципальной собственности 
1. Муниципальное образование как субъект гражданско-правовых отношений

Термин «муниципальное образование» впервые был легализован в Гражданском кодексе Российской Федерации 1994 года. Оно рассматривалось как особый субъект гражданского права, наряду с Российской Федерацией и субъектами федерации (ч. 1 статьи 2; статья 124 Гражданский кодекс). Названные субъекты публичного права не отождествляются с юридическими лицами, но приравниваются к ним для участия в гражданских правоотношениях на равных началах с иными субъектами. Необходимость такого подхода вызвана тем, что муниципальное образование наделяется  правомочиями собственника в отношении закрепленного за ним имущества,  для осуществления своих полномочий вынуждено осуществлять хозяйственную деятельность, вступая в том числе в частно-правовые отношения. Но в отличие от других, универсальных субъектов, муниципальное образование имеет специальную, ограниченную правосубъектность, ограниченную функциями местного самоуправления. 

Так как муниципальное образование – это населенная территория, имеющая определенные признаки, то в соответствии с Гражданским кодексом (ч. 2 статьи 125) от имени и муниципального образования действуют, приобретают гражданские права и обязанности органы местного самоуправления в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. Нельзя не отметить, что в ряде случаев положения Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., регулируя статус органов местного самоуправления, противоречат гражданскому законодательству. Так, согласно статьи 41 названного Федерального закона, органы местного самоуправления являются юридическими лицами, то есть обладают двойным статусом. С одной стороны, они являются органом власти, носителем властных полномочий и выступают в публично-правовых отношениях, с другой стороны – равным участником гражданских правоотношений в качестве юридического лица, в организационно-правовой форме некоммерческой организации – учреждения. А согласно положениям статей  124 – 127 Гражданского кодекса, органы местного самоуправления являются не юридическими лицами, а особыми субъектами гражданского права, представляющими муниципальные образования в гражданско-правовых отношениях, то есть Гражданский кодекс Российской Федерации в качестве субъектов гражданско-правовых отношений называет именно муниципальные образования. Более правильной представляется утверждение Н.С.Тимофеева о том, что «органы местного самоуправления – это органы особого субъекта гражданско-правовых отношений – муниципального образования. Это не самостоятельные субъекты, действующие в своих интересах. Их создание и деятельность обусловлены интересами населения муниципального образования»
.Однако, как показывает практика, нередко органы муниципальной власти, а также их структурные подразделения выступают в гражданско-правовых отношениях от своего собственного имени, а не от имени муниципального образования. Принципы участия муниципального образования в гражданском обороте, в том числе влияющие на правовой режим муниципального имущества, структуру муниципальной собственности, институт муниципальных хозяйствующих лиц, обусловлены концептуальным подходом к правовой природе местного самоуправления, лежащим в основе муниципального законодательства.

В теории кооперативно-корпаративных начал, откуда берет начало модель организации структуры органов местного самоуправления «Совет-управляющий», муниципалитет рассматривается как хозяйствующий субъект публичного права. Участие муниципального образования в гражданском обороте презюмируется. Соответственно муниципальные образования, в рамках, такой теории вправе владеть и пользоваться имуществом в режиме, сопоставимом с частными субъектами, заниматься предпринимательской деятельностью в целях наполнения местного бюджета и обеспечения предоставлению населению муниципальных услуг по меньшей цене и с наилучшим качеством. 

В других концепциях, объясняющих правовую природу местного самоуправления, к предпринимательской деятельности муниципалитета, относятся если не отрицательно, то насторожено. Задачей муниципального образования считается создание условий для существования частных фирм, предоставление публичных властных, но не хозяйственных услуг. Властная деятельность, как правило, не совместима с предпринимательской, а потому муниципалитеты должны «уйти» с рынка. 

2. Источники формирования муниципальной собственности

Муниципальная собственность – это имущество, принадлежащее на праве собственности  населению муниципального образования (статья 215 Гражданского кодекса Российской Федерации). Она составляет экономическую основу местного самоуправления. Данное положение означает, что без наличия муниципальной собственности, возможности самостоятельно ею управлять и распоряжаться,  местное самоуправление невозможно. Согласно ч. 2 статьи 8 Конституции Российской Федерации муниципальная собственность признается и защищается наравне с частной, государственной и иными формами собственности. В советский период вся собственность, которой управляли исполнительные комитеты местных Советов, считалась государственной и в разделении собственности на собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную не было необходимости. Процесс разграничения государственной собственности на Федеральную собственность, собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность стал однозначно необходим после разграничения полномочий между органами власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Одним из основных гарантов исполнения полномочий указанных органов власти является наделение их собственностью. Первоначально разграничение государственной собственности проводилось в соответствии с Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 27.12.1991 г., 
№ 3020-1 «О разграничении государственной собственности на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность». В приложении № 3 к указанному постановлению указывались объекты, которые подлежали безусловной, безвозмездной передаче в муниципальную собственность независимо от того, на чьем балансе они находятся. 

Позднее Постановлением Правительства Российской Федерации от 07.03.1995 г. № 235, «О порядке передачи объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения федеральной собственности в государственную собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность» было отмечено, что передаче в государственную собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность подлежат объекты социально-культурного и коммунально-бытового назначения федеральной собственности, находящиеся в ведении предприятий, не включаемые в состав приватизируемого имущества предприятий. При этом в плане приватизации предприятия, включающем в себя перечень передаваемых объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения федеральной собственности, в обязательном порядке делается указание о том, что включенные в перечень объекты не входят в состав приватизируемого имущества данного предприятия и передаются в государственную собственность субъекта Российской Федерации или в муниципальную собственность города (района) соответствующего субъекта Российской Федерации.

Однако указанная передача объектов в муниципальную собственность органов местного самоуправления содержит свои сложности. Передаваемые объекты находились, как правило, в ветхом состоянии, требующем значительных затрат как на их восстановление, текущее содержание, так и на оформление прав собственности; часто отсутствовала передающая сторона, а также техническая и правоустанавливающая документация. Требования законодательства о том, что приватизированные предприятия независимо от своего финансового положения обязаны привести ранее принадлежавшую им социальную инфраструктуру в порядок, а также, что ни одно предприятие не вправе отдать местным властям без капитального ремонта жилые дома, теплосети и прочие объекты и не может быть приватизировано (акционировано) без выполнения этого условия – во многих случаях не исполнялись и не исполняются. Сформулированное правило о том, что местные власти имеют полное право не принимать в собственность «развалюхи», да еще и в условиях отсутствия гарантированных средств на содержание таких несостоятельных объектов, породило судебные тяжбы, несвоевременность передачи и разграбление «бывшего государственного» имущества. Процесс разграничения затянулся на десятилетие и порой остается незавершенным до настоящего времени. 

К указанному выше механизму формирования муниципальной собственности органов местного самоуправления следует добавить имущество, переданное в муниципальную собственность от обанкротившихся предприятий и организаций, при этом, проблемы передачи остались теми же.

В дополнение к вышеуказанным способам формирования муниципальной собственности источниками формирования муниципальной собственности являются:
- дополнительно безвозмездно переданное имущество Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, для исполнения органами местного самоуправления своих функций, а также в целях развития муниципального образования;
- обмен имуществом с Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации, другими муниципальными образованиями, а также прочими физическими и юридическими лицами;
- приобретенное или созданное за счет собственных средств;
- зачисление в муниципальный бюджет соответствующих налогов, сборов и иных поступлений, получения прибыли и других доходов от деятельности коммерческих и некоммерческих организаций, находящихся в муниципальной собственности, либо в общей собственности, получения дотаций, субвенций и субсидий в муниципальный бюджет, банковских кредитов, выпуска муниципальных займов, использования иных не запрещенных федеральным законодательством, законами субъекта Российской Федерации способов формирования муниципальной собственности.

3. Структура муниципальной собственности. Виды объекты муниципальной собственности и их учет

Новеллой Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ является определение исчерпывающего перечня имущества, которое может находиться в муниципальной собственности. Если по Федеральному закону от 28.08.1995 г. в муниципальной собственности могло находиться в принципе любое имущество, способное удовлетворить те или иные потребности населения (в том числе магазины, автостоянки, бензозаправки, ликеро-водочные заводы и т.п.), то теперь в собственности муниципальных образований может находиться только:

1) имущество, предназначенное для решения установленных Федеральным законом 06.10.2003 г. №131-ФЗ вопросов местного значения – например, имущество, предназначенное для электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, для освещения улиц населенных пунктов поселения; автомобильные дороги общего пользования, мосты и иные транспортные инженерные сооружения в границах населенных пунктов поселения, 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 содержания муниципального жилищного фонда; пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения в границах поселения и т.п.;
2) имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также имущество, предназначенное для осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, переданных на основании заключенных договоров и соглашений;

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

4) имущество, необходимое для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.

Остальное имущество, принадлежащее муниципальным образованиям на праве собственности, подлежит в установленный срок перепрофилированию (изменению целевого назначения имущества) либо отчуждению. 

Такие ограничения вызваны специальной гражданской правосубъектностью муниципального образования и направлены на то, чтобы органы местного самоуправления решали вопросы местной жизни, осуществляли переданные им отдельные государственные полномочия, не отвлекаясь на коммерческую деятельность, которой могут эффективно заниматься и частные физические и юридические лица. С принятием ФЗ-131 в российском муниципальном праве начался этап, направленный на сокращение участия муниципального образования в хозяйственном обороте. Концептуально, действующее законодательство зиждется на принципе «публичная власть не должна быть предпринимателем». 

В статье 50 ФЗ-131 перечисляется перечень имущества, которое может находиться в муниципальной собственности. От остальных объектов муниципалитеты, по замыслу законодателя, муниципалитеты должны «избавиться» до 01.01.2008 г. путем приватизации или перепрофилирования имущественных комплексов, в том числе путем приватизации муниципальных унитарных предприятий. Перечень вопросов местного значения, установленный в статьях 14 – 16 не совпадает с перечнем имущества, указанным в статье 50 ФЗ-131. Первый примерно на одну треть меньше по объему. 

Это означает, что муниципалитеты должны решать данные вопросы местного значения, способами, не предполагающими наличие объектов муниципальной собственности. К таковым можно отнести, например, закупку товаров и услуг для муниципальных нужд у частных субъектов, предоставление населению трансфертов для покупки услуги за счет муниципального бюджета, но на конкурентном рынке. 

Однако в 2006 году правовой позицией Конституционного Суда Российской Федерации принцип «минимального» объема муниципальной собственности был отвергнут в Определении Конституционного Суда Российской Федерации от 2 ноября 2006 г. № 540-О «По запросу Правительства Самарской области о проверке конституционности статьи 1, частей шестой и восьмой статьи 2 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и статьи 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Суд разъяснил, что «статья 50 ФЗ-131 в части, устанавливающей перечень видов муниципального имущества, которое может находиться в собственности муниципальных образований, не может рассматриваться как формирующая закрытый перечень видов имущества, могущего находиться в собственности муниципальных образований, и не допускающая наличия иного имущества, необходимого для осуществления полномочий муниципальных образований, и препятствующая использованию установленных законом способов привлечения денежных средств и иного имущества для формирования собственных доходов бюджетов муниципальных образований» (п. 2 резолютивной части); «перечисляя имущество, которое может находиться в собственности муниципальных образований, федеральный законодатель не ограничивает их в возможности иметь в собственности и иное имущество, предназначенное для осуществления возложенных на них полномочий» (пункт 3).

Правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации основывается, в том числе и на положениях статьи 9 Европейской Хартии местного самоуправления, в которой указывается, что финансовые системы, на которых основываются ресурсы местных органов самоуправления, должны быть достаточно разнообразными и гибкими, с тем чтобы следовать, насколько это практически возможно, за реальным изменением издержек, возникающих при осуществлении местными органами своих полномочий.

Федеральный законодатель все же не отказался полностью от  идеи снижения объема муниципальной собственности и предполагается, что в критериях эффективности деятельности органов местного самоуправления, утверждаемых Указом Президента Российской Федерации, появится показатель доли непрофильного имущества. К таковому относится все, что не предусмотрено в виде собственности муниципалитетов законов. 

В действующей редакции ФЗ-131 устанавливается перечень имущества, которое может находиться в собственности муниципального образования. Это имущество, предназначенное для:

1) решения вопросов местного значения поселений и муниципальных районов, городских округов (по списку ч. 2 и ч. 3 статьи 50 ФЗ № 131). 
2) имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, 

3) имущество, предназначенное для осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, переданных по соглашению между органами местного самоуправления районов и поселений;

4) для обеспечения деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений в соответствии с нормативными актами представительного органа муниципального образования.
5) имущество, необходимое для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.

Иное имущество, не попавшее в эти категории, подлежит перепрофилированию (изменению целевого назначения имущества) либо отчуждению. 

Перераспределение полномочий между органами государственной власти Российской Федерации, субъекта Российской Федерации и муниципальными образованиями влечет за собой процедуру перераспределения имущества, предназначенного для осуществления властных полномочий другого уровня публичной власти. 

Первоначально распределение публичного имущества между уровнями публичной власти и формирование объектов муниципальной собственности связано с принятием Постановления Верховного Совета РФ от 27.12.1991 г. № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность». В основном это было имущество, необходимое для развития социальной, транспортной и иной инфраструктуры, жилые помещения, объекты соцкультбыта. Большая часть таких имущественных комплексов требовала серьезных расходов по его содержанию. А приватизации подлежали, как правило, высокодоходные имущественные объекты.

Право собственности на земельные участки между публичными собственниками разграничивается в зависимости от того, для осуществления полномочий какого уровня власти  предназначен объект, который находится на земельном участке. Соответственно, если на земельном участке находятся объекты, предназначенные для осуществления федеральных полномочий (оборонные предприятия, атомные электростанции, здания прокуратуры, федеральных судов), то земельный участок должен быть включен в число объектов федеральной собственности. Если на земельном участке находятся объекты, предназначенные для осуществления региональных полномочий (предприятия субъекта Российской Федерации, аэродром, социальные приюты, здания органов субъекта РФ и др.) – в собственность субъекта Российской Федерации. Если на земельном участке находятся объекты, здания, строения, сооружения, предприятия, предназначенные для осуществления районных полномочий (свалка, школа, ДОУ и др.) – в собственность муниципального района. Если на земельном участке находятся объекты, здания, строения, сооружения, предприятия, предназначенные для осуществления полномочий поселения (муниципальный многоквартирный дом, кладбище, пляж, парк и др.) – в собственность поселения. 
Разграничение имущества между муниципальным районом и поселением, которые не являются вновь образованными, осуществляется либо по соглашению органов этих муниципалитетов, либо также с участие субъекта Российской Федерации. Последняя процедура состоит из следующих этапов: подготовка перечня (списков) имущества и от района, и от поселения по перераспределению имущества между ними; согласование перечня имущества органами этим муниципальных образований; направление списков имущества, подлежащего передаче, на рассмотрение органам власти субъекта Российской Федерации; принятие регионального акта, утверждающего перечни передаваемого имущества; поселение и район составляют акт о передаче в 3-х месячный срок. В 2-х месячный срок вносят изменения в учредительные акты муниципальных предприятий и учреждений; момент возникновения права собственности указывается в региональном акте; производится регистрация прав на недвижимое имущество и сделок с ним.

Такой порядок применяется только в отношении имущества, по поводу которого нет спора, и достигнуто согласование между муниципальными органами. Споры о праве собственности на такое имущество, разрешаются в судебном порядке. Наличие судебного спора по отдельным объектам имущества не является основанием для приостановления передачи иных объектов имущества.

В зависимости от правового режима объекты муниципальной собственности делятся на две группы:
1) имущество, закрепленное за муниципальными предприятиями на права хозяйственного ведения и за муниципальным учреждениями на праве оперативного управления. Оно имеет в основном социальное (образование, медицина, культура) и производственное значение (предприятия жилищно-коммунального хозяйства). Этим имуществом пользуются и распоряжаются в пределах, определенных гражданским законодательством и муниципальными правовыми актами, руководители муниципальных предприятий и учреждений;

2) имущество, не закрепленное за муниципальными предприятиями и учреждениями, составляющее муниципальную казну соответствующего муниципального образования (например, местный бюджет). Оно призвано удовлетворять потребности населения, связанные с проживанием на территории муниципального образования, а также финансово и материально обеспечивать деятельность органов местного самоуправления. Управляют и распоряжаются этим имуществом непосредственно органы местного самоуправления в соответствии со своей компетенцией.

Владение, пользование и распоряжение муниципальным имуществом самостоятельно осуществляют от имени муниципального образования органы местного самоуправления в соответствии с законами уставом, а также и разграничением полномочий между ними. Так, органы местного самоуправления вправе передавать муниципальное имущество во временное или в постоянное пользование физическим и юридическим лицам, органам государственной власти Российской Федерации (органам государственной власти субъекта Российской Федерации) и органам местного самоуправления иных муниципальных образований, отчуждать, совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами. 

При этом представительные органы местного самоуправления устанавливают порядок управления и распоряжения муниципальным имуществом, а исполнительные органы непосредственно владеют, пользуются и распоряжаются этим имуществом, в том числе через учреждение и наделение полномочиями компетентных организаций.

Хотя в Федеральном законе от 06.10.2003 г. в числе субъектов владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью не указано население, законодательство не запрещает связанные с эти наиболее важные вопросы (кроме бюджетных) вынести на местный референдум. Объекты муниципальной собственности могут передаваться также по договору органам территориального общественного самоуправления.

Сформированная муниципальная собственность учитывается в реестрах муниципальной собственности. Право и обязанность ведения реестра (функции реестродержателя) принадлежат уполномоченным органам, определенным в соответствии с решением представительного органа местного самоуправления о порядке распоряжения и управления муниципальной собственностью данного муниципального образования. Данный уполномоченный обязан:
- в месячный срок внести переданные в муниципальную собственность объекты в реестр объектов муниципальной собственности;
- в месячный срок направить официальное уведомление администрации предприятия в соответствующее министерство, ведомство об отнесении предприятия в собственность муниципального образования;
- оперативно учитывать все произошедшие изменения, касающиеся объектов муниципальной собственности.
По объектам, переданным в муниципальную собственность и внесенным в реестр, соответствующие уполномоченные органы по управлению имуществом обязаны:
- обеспечить приведение в соответствие с законом учредительных документов муниципальных предприятий, иных предприятий, в уставный капитал которых внесены вклады, являющиеся муниципальной собственностью;
- в соответствии с типовыми положениями, утвержденными органами правительства Российской Федерации по управлению имуществом, утвердить уставы и заключить контракты с руководителями муниципальных предприятий;
- переоформить договоры аренды, найма, пользования объектов муниципальной собственности.
Внесение изменений в реестр муниципальной собственности осуществляется соответствующими уполномоченными органами по управлению имуществом на основании:
- решения вышестоящего органа власти;
- решения вышестоящего комитета (органа) по управлению имуществом;
- акта о приемке объекта;
- акта купли-продажи имущества;
- решения суда;
- иного нормативно-правового акта в соответствии с действующим законодательством.
Запись о внесении объекта в реестр объектов муниципальной собственности, либо исключение из него по основаниям, предусмотренным выше должна быть совершена соответствующим уполномоченным органом по управлению имуществом в трехдневный срок со дня принятия решения.
Формы ведения реестра, акценты в его учете разрабатываются в соответствии с вышеуказанным решением уполномоченными органами (как правило, это финансовое управление муниципального образования, комитет по управлению имуществом и прочие органы, действующие в соответствии с разграничениями полномочий между ними).

Столь же важной, конституционно значимой проблемой является вопрос о пределах "неприкосновенности" объектов муниципальной собственности, в частности, при переводе муниципального имущества в другую публичную форму собственности (в государственную собственность субъекта РФ либо собственность Федерации).

Муниципальная собственность, относясь по своим юридическим свойствам к разряду публичной собственности, в то же время имеет определенные специфические характеристики, связанные с воплощенным в ней единством субъективно-личностных аспектов права на местное самоуправление (притязания членов местного сообщества на решение вопросов местного значения самостоятельно за счет муниципальной собственности) и управленческих начал местного самоуправления как формы публичной власти. В этом плане, несмотря на известное социально-целевое сходство с иными видами публичной собственности, муниципальная собственность образует обособленный имущественный комплекс, в отношении которого со стороны Российской Федерации и ее субъектов неприменимы методы административно-хозяйственного распределения и перераспределения. Это нашло подтверждение и в практике Конституционного Суда РФ, который, в частности, в решении, касающемся видового состава государственной собственности субъектов РФ и муниципальной собственности, опираясь на ранее сформулированные правовые позиции о порядке безвозмездной передачи имущества из государственной собственности субъектов РФ в федеральную государственную собственность <1>, указал следующее. Порядок передачи имущества из муниципальной собственности в федеральную государственную собственность или государственную собственность субъектов РФ предполагает необходимость волеизъявления органа местного самоуправления на такую передачу и согласованных действий между органами местного самоуправления и соответствующими органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ, а потому не может рассматриваться как позволяющий принимать уполномоченному исполнительному органу государственной власти Российской Федерации или субъекту РФ, осуществляющему полномочия собственника имущества, решения в одностороннем порядке о передаче имущества из муниципальной собственности в собственность Российской Федерации или субъекта РФ, игнорируя волеизъявление органов местного самоуправления. Споры же о праве собственности на имущество (о законности нахождения имущества в собственности субъектов РФ или в муниципальной собственности), в отношении передачи которого ставится вопрос в связи с разграничением полномочий между органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления, разрешаются судами в порядке, установленном действующим законодательством. Данная правовая позиция была подтверждена в Определении Конституционного Суда РФ от 7 декабря 2006 г. N 542-О.

--------------------------------

<1> См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 30 июня 2006 г. N 8-П // СЗ РФ. 2006. N 28. Ст. 3117.

4.2.2.3. Экономическое "благосостояние" муниципалитетов

по принуждению недопустимо: о порядке передачи

государственного имущества в муниципальную собственность

Рассматривая взаимоотношения органов государственной власти и местного самоуправления по поводу разграничения объектов публичной собственности в контексте проблемы обеспечения неприкосновенности муниципальной собственности, важно учитывать, что обладание собственностью обязывает: она определяет не только свободу управомоченного субъекта по владению, пользованию и распоряжению имуществом, но и влечет за собой известные обязательства и обременения по содержанию имущественных объектов. Поскольку же различные имущественные объекты имеют разную экономическую эффективность - как положительную, так и отрицательную, - а разграничение объектов публичной собственности предполагает различные направления движения публичного имущества - как в сторону субъектов государственной власти из муниципальной собственности, так и наоборот, в сторону муниципальных образований, в зависимости от установленных законом критериев обладания теми или иными объектами, - передача имущества из государственной собственности в муниципальную может породить для муниципального образования дополнительные обременения. Тем самым, казалось бы, позитивный процесс наделения собственностью может обернуться негативными последствиями для финансово-экономической самостоятельности муниципального образования, вынужденного перераспределять финансово-бюджетные ресурсы на покрытие незапланированных расходов. Актуальность этого вопроса подтверждается практикой Конституционного Суда РФ.

В 2007 г. в Конституционный Суд РФ поступила жалоба главы муниципального района "Читинский район" Читинской области о проверке конституционности положений абз. шестого, седьмого, девятнадцатого, двадцать третьего и двадцать седьмого ч. 11 ст. 154 Федерального закона N 122-ФЗ в части, определяющей условия и порядок передачи федерального имущества в муниципальную собственность. Исходя из данных нормативных положений, Арбитражный суд Читинской области своим решением от 25 июня 2007 г., оставленным без изменения Постановлением Четвертого арбитражного апелляционного суда от 13 августа 2007 г., отказал администрации муниципального района "Читинский район" в удовлетворении заявленных требований к территориальному управлению Росимущества по Читинской области о признании недействительными распоряжения от 26 февраля 2007 г. "О безвозмездной передаче имущества, находящегося в федеральной собственности и закрепленного на праве оперативного управления за Главным управлением МЧС России по Читинской области, в собственность муниципального района "Читинский район" и распоряжения от 22 марта 2007 г. "Об утверждении акта приема-передачи имущества, находящегося в федеральной собственности и закрепленного на праве оперативного управления за Главным управлением МЧС России по Читинской области, передаваемого в собственность муниципального района "Читинский район".

Заявитель полагал, что оспариваемые законоположения в той мере, в которой они допускают возможность односторонней передачи федерального имущества в муниципальную собственность без согласия на то органов местного самоуправления и без соответствующей компенсации дополнительных расходов, связанных с эксплуатацией передаваемого имущества, нарушают имущественные права муниципальных образований, ограничивают их самостоятельность в решении вопросов местного значения, ставят их в неравное положение с другими собственниками имущества и, таким образом, вступают в противоречие с нормами ст. 8 (ч. 2), 12, 130 (ч. 1), 132 (ч. 1) и 133 Конституции РФ.

Рассмотрев данное обращение, Конституционный Суд РФ признал позицию заявителя обоснованной <1>. Опираясь на ранее выраженные правовые позиции о разграничении публичной собственности, Конституционный Суд РФ указал, что положения ч. 11 ст. 154 Федерального закона N 122-ФЗ закрепляют общий порядок передачи имущества от одного публичного собственника к другому в связи с перераспределением публичных полномочий и предполагают соблюдение общих принципов и гарантий при его реализации независимо от состава публично-территориальных субъектов, выступающих участниками такой передачи, и направления движения находящегося в публичной собственности имущества. К ним относится, в частности, наличие волеизъявления всех заинтересованных субъектов и согласованность действий соответствующих уполномоченных органов, что обусловливает учет мнения органов местного самоуправления и в том случае, когда муниципальное образование выступает в роли получателя имущества, находящегося в собственности Российской Федерации, т.е. при передаче имущества из федеральной собственности в муниципальную.

--------------------------------

<1> См.: Определение Конституционного Суда РФ от 4 декабря 2007 г. N 828-О-П // Российская газета. 2008. 16 янв.

Необходимость выявления в этом случае мнения органов местного самоуправления определяется конституционной природой муниципальной власти, призванной обеспечивать самостоятельное решение населением вопросов местного значения, прежде всего за счет собственных материально-финансовых ресурсов муниципального образования, а при наличии объективной необходимости также и за счет средств финансовой поддержки, оказываемой в порядке межбюджетных отношений Российской Федерацией и ее субъектами. Поскольку же федеральное законодательство, устанавливая критерии состава имущества, которое может находиться в федеральной собственности и собственности субъектов РФ, не исключает дискреции уполномоченных органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов по определению конкретных имущественных объектов, передаваемых в муниципальную собственность, отсутствие у муниципальных образований возможности сформулировать и отстаивать свою позицию в отношении соответствующего имущества порождало бы возможность передачи в муниципальную собственность наименее эффективных в экономическом плане (изношенные, убыточные) имущественных объектов. Их безоговорочное принятие муниципальными образованиями, в частности при отсутствии дополнительных мер финансовой поддержки, могло бы повлечь за собой непосильные для муниципальных образований расходы на содержание имущества и создало бы существенные препятствия для реализации конституционных функций местного самоуправления на конкретной территории в интересах населения. При этом сами местные сообщества оказывались бы, по существу, объектом государственной деятельности, что не согласуется с их конституционно-правовым статусом субъекта права на осуществление муниципальной власти, который гарантируется правом на судебную защиту и запретом на ограничение прав местного самоуправления (ст. 133 Конституции РФ).

В соответствии с этим Конституционный Суд РФ заключил следующее. Оспариваемые законоположения по своему конституционно-правовому смыслу предполагают в системе действующего правового регулирования необходимость волеизъявления органа местного самоуправления на передачу в муниципальную собственность имущества, находящегося в федеральной собственности, согласованных действий между органами местного самоуправления и соответствующими органами государственной власти Российской Федерации и не могут рассматриваться как позволяющие исполнительному органу государственной власти Российской Федерации, осуществляющему полномочия собственника имущества, принимать решения о передаче имущества из федеральной собственности в муниципальную в одностороннем порядке, игнорируя волеизъявление органов местного самоуправления на такую передачу. При этом в процессе согласования позиций сторон может ставиться вопрос о выделении муниципальному образованию дополнительных финансовых ресурсов на покрытие возникающих в связи с передачей государственного имущества расходов.

4. Муниципальная казна

В соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации, Федеральным законом № 131-ФЗ от 06.10.2003 г., Уставом муниципального образования, и другими правовыми актами органов местного самоуправления, представительный орган местного самоуправления разрабатывает положение о муниципальной казне, которое, как правило, содержит общие положения, определяет органы, управляющие объектами муниципальной казны, порядок использования и учета объектов муниципального казенного имущества, а также может отражать прочие (особые) условия по формированию, учету и использованию объектов муниципальной казны.

В состав муниципальной казны входят муниципальные финансы, иное движимое и недвижимое имущество, находящееся в собственности муниципального образования, не закрепленное за муниципальными унитарными предприятиями на праве хозяйственного ведения и за муниципальными учреждениями на праве оперативного управления, а именно:

а) средства бюджета муниципального образования;

б) пакеты акций (доли) в уставном капитале хозяйствующих субъектов, иные ценные бумаги;

в) нежилые здания, сооружения, помещения;

г) муниципальный жилищный фонд;

д) земельные участки, другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности;

е) иное движимое и недвижимое муниципальное имущество, не закрепленное за муниципальными предприятиями и учреждениями.

Объекты муниципальной казны могут находиться как на территории муниципального образования, так и за его пределами.

Муниципальная казна образуется из имущества:

а) созданного или приобретенного за счет средств бюджета муниципального образования;

б) переданного в муниципальную собственность в порядке, предусмотренном законодательством о разграничении государственной собственности на государственную и муниципальную;

в) переданного безвозмездно в муниципальную собственность юридическими и физическими лицами;

г) изъятого на законных основаниях из хозяйственного ведения и оперативного управления у муниципальных предприятий и учреждений;

д) оставшегося после ликвидации муниципальных предприятий и учреждений;

е) поступившего в собственность муниципального образования по другим, не противоречащим закону основаниям.

Муниципальное образование отвечает по своим обязательствам имуществом, составляющим муниципальную казну, за исключением имущества, которое может находиться только в муниципальной собственности.

Обращенные к муниципальному образованию имущественные требования удовлетворяются, прежде всего, за счет средств бюджета муниципального образования.
Лекция № 14. Муниципальные финансы 
1. Местный бюджет: понятие, структура, принципы формирования

Часть 1 статьи 9 Европейской хартии местного самоуправления гласит, что «органы местного самоуправления имеют право, в рамках национальной экономической политики, на обладание достаточными собственными финансовыми средствами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих функций». Формой аккумулирования финансовых средств местного самоуправления является местный бюджет. Согласно определению, закрепленному в статье 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации, бюджет – это форма образования и расходования денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. Местный бюджет является составной частью бюджетной системы,  и предназначен для исполнения его расходных обязательств. В отличие от ранее действующего законодательства, предусматривавшего возможность создания внебюджетных фондов, сейчас использование органами местного самоуправления иных форм образования и расходования денежных средств для исполнения расходных обязательств муниципальных образований не допускается (статья 15 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

Местный бюджет должен быть у каждого муниципального образования, следовательно, виды бюджетов соответствуют видам муниципальных образований: бюджет поселения, бюджет муниципального района, бюджет городского округа, бюджет внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. Кроме того, Бюджетный кодекс употребляет также понятие «консолидированный бюджет муниципального района», под которым понимается бюджет муниципального района (районный бюджет) и свод бюджетов городских и сельских поселений, входящих в состав муниципального района (без учета межбюджетных трансфертов между этими бюджетами). Бюджет следует отличать от сметы доходов и расходов, которая может быть у населенных пунктов и других территорий, не являющихся муниципальными образованиями, и входящими в состав поселений. Порядок разработки, утверждения и исполнения указанных смет определяется органами местного самоуправления соответствующих поселений самостоятельно.

Структура местного бюджета включает доходную и расходную части и в расходной части корреспондирует структуре компетенции муниципального образования. В нем в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации раздельно предусматриваются средства, направляемые на исполнение расходных обязательств муниципальных образований, возникающих в связи с осуществлением органами местного самоуправления полномочий по вопросам местного значения, и расходных обязательств муниципальных образований, исполняемых за счет субвенций из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации для осуществления отдельных государственных полномочий.

Принципы построения местных бюджетов закреплены в Европейской хартии о местном самоуправлении, Бюджетном кодексе Российской Федерации, Федеральном законе № 131-ФЗ от 31.10.2008 г. Так, Европейская хартия местного самоуправления (статья 9) закрепляет следующие принципы:

1) органы местного самоуправления имеют право получать достаточные собственные финансовые средства и свободно ими распоряжаться;

2) финансовые средства должны быть соразмерны предоставленным полномочиям;

3) часть финансовых средств органов местного самоуправления должна поступать за счет местных сборов и налогов;

4) финансовые системы должны быть достаточно разнообразными и гибкими;

5) защита более слабых в финансовом плане органов местного самоуправления путем ввода процедуры финансового выравнивания;

6) предоставляемые местным органам самоуправления субсидии по возможности не должны предназначаться на финансирование конкретных проектов;

7) доступ органов местного самоуправления к национальному рынку ссудного капитала.

Бюджетный кодекс Российской Федерации в статье 28 закрепляет принципы всей бюджетной системы Российской Федерации, которые относятся в том числе и к местным бюджетам:

- единства бюджетной системы Российской Федерации;

- разграничения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

- самостоятельности бюджетов;

- равенства бюджетных прав субъектов Российской Федерации, муниципальных образований;

- полноты отражения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов;

- сбалансированности бюджета;

- результативности и эффективности использования бюджетных средств;

- общего (совокупного) покрытия расходов бюджетов;

- прозрачности (открытости);

- достоверности бюджета;

- адресности и целевого характера бюджетных средств;

- подведомственности расходов бюджетов;

- единства кассы.

В статье 52 Федерального закона № 131-ФЗ от 31.10.2008 г. часть названных принципов конкретизирована применительно к местному самоуправлению:

- органы местного самоуправления обеспечивают сбалансированность 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 бюджетных и долговых обязательств муниципальных образований;

- формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и контроль за его исполнением осуществляются органами местного самоуправления самостоятельно с соблюдением требований, установленных Бюджетным кодексом Российской Федерации и настоящим Федеральным законом, а также принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов Российской Федерации.

- органы местного самоуправления в порядке, установленном федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, представляют в федеральные органы государственной власти и (или) органы государственной власти субъектов Российской Федерации 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, предоставленные для обеспечения осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы местных бюджетов.

- проект местного бюджета, решение об утверждении местного бюджета, годовой отчет о его исполнении, ежеквартальные сведения о ходе исполнения местного бюджета и о численности муниципальных служащих органов местного самоуправления, работников 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.

2. Доходная часть местного бюджета. Местные налоги и сборы

Доходы местного бюджета – это денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке в соответствии с законодательством Российской Федерации в распоряжение органов местного самоуправления. Доходы местного бюджета формируются в соответствии с бюджетным и налоговым законодательством и делятся на собственные доходы и  субвенции, предоставляемые на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Собственные доходы, в свою очередь, делятся на налоговые, неналоговые, а также и безвозмездные и безвозвратные перечисления. 

Налоговые доходы представляют собой поступления от федеральных, региональных и местных налогов и сборов, а также пени и штрафы за неуплату этих налогов. Например, согласно статьям Налогового кодекса Российской Федерации, к местным относятся налоги, при взимании которых больше всего должна учитываться специфика муниципального образования: земельный налог и налог на имущество физических лиц. На практике местные налоги играют второстепенную роль в формировании местных бюджетов. Например, в 2006 году сумма поступлений от них составила всего 13% от общего уровня доходов местных бюджетов
.
Органы местного самоуправления поселений и городских округов устанавливают земельный налоги и налог на имущество физических лиц. Органы местного самоуправления муниципальных районов располагают аналогичными полномочиями в отношении своих межселенных территорий. Установление местного налога не означает, что органы местного самоуправления вправе определить любой элемент налогообложения. В соответствии с правовой позицией Конституционного Суда Российской Федерации состав налогообложения подлежит определению высшим законодательным органом федеральной государственной власти. Представительные органы муниципального образования вправе лишь ввести налог (не вводить его); установить ставку в пределах, установленной Налоговым кодексом Российской Федерации; установить дополнительные льготы к тем, что указаны в Налоговом кодексе Российской Федерации; определить порядок уплаты налога. Представительные органы муниципальных районов и городских округов наделены правом устанавливать специальный налоговый режим – Единый налог на вмененный доход (ЕНВД). Также как и в отношении местных налогов представительный орган муниципального образования наделен полномочиями по определению некоторых элементов налогового режима. Так, Совет депутатов района (городского округа) вправе ввести налоговый режим, определить категории групп и подгрупп бытовых услуг, подпадающих под этот режим; установить значение коэффициента К-2 (он может быть только понижающим). 

Доли от федеральных и региональных налогов и сборов зачисляются в местный бюджет на основании долгосрочно установленных нормативов. Так, например, доходы от федерального налога на доходы физических лиц поступают: в бюджет субъекта Российской Федерации – 70 %; муниципальному району 20 %; поселениям – 10 процентов. Федеральный единый сельскохозяйственный  налог: в Федеральный фонд обязательного медицинского страхования – 0,2 %; в территориальные фонды обязательного медицинского страхования – 3,4 процента; в Фонд социального страхования Российской Федерации 6,4 %, субъекту Российской Федерации – 30 %, районам – 30 %, поселениям – 30 %.     

Субъект Российской Федерации вправе увеличить за счет своей части федерального налога доли доходов, идущие в бюджет муниципальных образований. 

Неналоговые доходы включают:
- средства самообложения граждан;

- доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности;

- часть прибыли муниципальных предприятий, остающейся после уплаты налогов и сборов и осуществления иных обязательных платежей, в размерах, устанавливаемых нормативными правовыми актами представительных органов муниципального образования, и часть доходов от оказания органами местного самоуправления и муниципальными учреждениями платных услуг, остающаяся после уплаты налогов и сборов;

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

- добровольные пожертвования;

- иные поступления в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и решениями органов местного самоуправления.

К безвозвратным и безвозмездным перечислениям относятся:

- безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, включая дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, иные средства финансовой помощи из бюджетов других уровней (например, субсидии), и другие безвозмездные перечисления.

Стабильность собственных доходов местных бюджетов обеспечивается тем, что их состав может быть изменен федеральным законом только в случае изменения установленного законом перечня вопросов местного значения и (или) изменения системы налогов и сборов Российской Федерации. При этом федеральный закон, предусматривающий изменение состава собственных доходов местных бюджетов, вступает в силу с начала очередного финансового года, но не ранее чем через три месяца после его принятия. Кроме того, установление нормативов отчислений от региональных и федеральных налогов в местные бюджеты на ограниченный срок не допускается.

Однако в целом система местных финансов продолжает оставаться неустойчивой, так как закрепленные доходные источники местных бюджетов не обеспечивают в необходимой мере покрытие расходных полномочий органов местного самоуправления.

Прежде всего, формальный характер приобрела и организация бюджетов «низовых», т.е. поселенческих муниципалитетов, что обусловлено высокой дотационностью большинства из них. Таким образом, зависимость местных бюджетов от дополнительных источников финансирования существенно возросла, хотя эта ситуация существенно дифференцируется по различным видам муниципалитетов. Так, по итогам 2006 года (данные мониторинга Минфина России), уровень бюджетной дотационности в пределах от 50 до 100% имели 8,7 % городских округов (которые оказались финансово наиболее обеспеченными муниципальными образованиями); 27,9 % муниципальных районов; 
28,3 % городских поселений и 56,9 % сельских поселений.

Одна из наиболее существенных причин сохраняющейся неустойчивости местных, прежде всего «низовых» или поселенческих, бюджетов – высокий уровень концентрации доходного (налогового) потенциала страны на стадии его первичного распределения. Это повышает зависимость всех нижестоящих бюджетов, в том числе и местных бюджетов, от используемой сегодня модели бюджетно-перераспределительных отношений.

Например, по итогам 2006 года (данные НИФИ АБиК Минфина России), на федеральный бюджет приходилось 64,8 % всех налоговых доходов при их первичном распределении (без учета единого социального налога) и 43,4 % конечных расходов (т.е. без учета средств, переданных другим уровням бюджетной системы). Напротив, на систему местных бюджетов приходилось 7,2 % всех налоговых доходов при их первичном распределении (без учета единого социального налога) и 22,3 % конечных расходов.

Сложившаяся ситуация приводит к тому, что способность муниципалитетов осуществлять свои функции в преимущественной мере зависит от передачи им налоговых долей и (или) дотационной помощи из региональных бюджетов, а не от качества их работы по расширению экономического потенциала территории и, соответственно, по увеличению и эффективному использованию ее налоговой базы. Во многом это обусловлено тем, что налоговые доходы муниципалитетов практически равны межбюджетным трансфертам (без фонда компенсации), хотя в этих налоговых доходах заметная часть приходится на замещающие дотации дополнительные нормативы налоговых отчислений.

Наиболее ущербно в практике формирования экономической базы муниципального управления то, что в доходной базе муниципальных бюджетов ничтожно мала доля местных налогов, которые должны выполнять не только чисто фискальную, но регулирующую и стимулирующую функции. За местными бюджетами осталось всего два местных налога (в начале 90-х годов их насчитывалось более 20). Впрочем, как показывает зарубежный опыт, финансовая обеспеченность муниципальных образований определяется не числом местных налогов, а уровнем их экономической значимости и, главное, привязкой к налоговой базе, отражающей результаты хозяйственной деятельности на территории муниципалитета. Но в нынешних российских условиях действующее правовое регулирование налогово-бюджетного процесса такой привязки практически не обеспечивает. В результате тысячи новых «низовых» органов местного самоуправления с самостоятельными бюджетами, а также с формально зафиксированным кругом собственных расходных и доходных полномочий не способны создать условия для реализации главной цели реформы – существенного повышения качества и доступности муниципальных услуг для населения.

3. Расходная часть муниципального бюджета

Расходы местного бюджета – это денежные средства, направляемые на финансовое обеспечение задач и функций местного самоуправления. Расходы местных бюджетов осуществляются в формах, предусмотренных Бюджетным кодексом Российской Федерации. Осуществление расходов местных бюджетов на финансирование полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации не допускается, за исключением случаев, установленных федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации.
В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации все расходы местных бюджетов в зависимости от их экономического содержания делятся на текущие и капитальные. Капитальные расходы включают инновационные и инвестиционные расходы, а также расходы, направленные на увеличение муниципального имущества, другие расходы, отнесенные к капитальным экономической бюджетной классификацией: капитальное строительство, капитальный ремонт, приобретение земли и проч.).
Текущие расходы – это часть расходов местного бюджета, обеспечивающая текущее функционирование органов местного самоуправления, бюджетных учреждений и другие расходы, отнесенные к числу текущих Федеральным законом «О бюджетной классификации Российской Федерации» (оплата труда гражданских служащих, приобретение предметов снабжения и расходных материалов, оплата коммунальных услуг и проч.). Органы местного самоуправления самостоятельно определяют размеры и условия оплаты труда депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений, устанавливают муниципальные минимальные социальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения.

Бюджетный кодекс Российской Федерации в статье 86 определяет, на основании чего возникают расходные обязательства муниципального образования, и за счет каких средств они выполняются. Так, расходные обязательства муниципального образования возникшие в результате принятия муниципальных правовых актов по вопросам местного значения и иным вопросам, которые в соответствии с федеральными законами вправе решать органы местного самоуправления, а также заключения муниципальным образованием (от имени муниципального образования) договоров (соглашений) по данным вопросам; заключения от имени муниципального образования договоров (соглашений) муниципальными бюджетными учреждениями, устанавливаются органами местного самоуправления самостоятельно и исполняются за счет собственных доходов и источников финансирования дефицита соответствующего местного бюджета.

Расходные обязательства, возникшие вследствие принятия муниципальных правовых актов при осуществлении органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, устанавливаются муниципальными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами (законами субъекта Российской Федерации), исполняются за счет и в пределах субвенций из бюджета субъекта Российской Федерации, предоставляемых местным бюджетам.

Органы местного самоуправления не вправе устанавливать и исполнять расходные обязательства, связанные с решением вопросов, отнесенных к компетенции федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, за исключением случаев, установленных соответственно федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации.

Органы местного самоуправления вправе устанавливать и исполнять расходные обязательства, связанные с решением вопросов, не отнесенных к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти, и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, только при наличии собственных финансовых средств (за исключением межбюджетных трансфертов).
Существует два способа определения расходной части бюджета: затратный и результативный (когда расходы муниципального образования рассчитываются по методу БОР – бюджетирование ориентированное на результат). При первом способе отсутствует зависимость  размеров ассигнований от количества и качества выполняемых функций  и оказываемых органами местного самоуправления  в пределах их компетенции услуг физическим и юридическим лицам (публичных услуг). Основой расчета расходов являются обычно  штатная численность персонала органа, размеры занимаемых помещений и другие обеспечивающие параметры. Результативный бюджет разрабатывается на основе калькуляции расходов на выполнение функций, отдельных видов работ и достижение определенных результатов. 

Новшеством является обязанность органов местного самоуправления вести реестр расходных обязательств, под которым понимается используемый при составлении проекта бюджета свод (перечень) законов, иных нормативных правовых актов, муниципальных правовых актов, обусловливающих публичные нормативные обязательства и (или) правовые основания для иных расходных обязательств с указанием соответствующих положений (статей, частей, пунктов, подпунктов, абзацев) законов и иных нормативных правовых актов, муниципальных правовых актов с оценкой объемов бюджетных ассигнований, необходимых для исполнения включенных в реестр обязательств. Реестр расходных обязательств муниципального образования ведется в порядке, установленном местной администрацией муниципального образования и  представляется финансовым органом муниципального образования в финансовый орган субъекта Российской Федерации в порядке, установленном финансовым органом субъекта Российской Федерации.

4. Отношения местных бюджетов с вышестоящими бюджетами. Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности

Межбюджетные отношения в Российской Федерации построены на положения Европейской Хартии местного самоуправления, в которой провозглашается, что защита более слабых в финансовом отношении органов местного самоуправления требует ввода процедур финансового выравнивания или эквивалентных мер, направленных на корректировку последствий неравномерного распределения возможных источников финансирования, а также лежащих на этих органах расходов. Такие процедуры или меры не должны ограничивать свободу выбора органов местного самоуправления в пределах их собственной компетенции. Порядок предоставления перераспределяемых ресурсов необходимо должным образом согласовывать с органами местного самоуправления. Предоставляемые местным органам самоуправления субсидии, по возможности, не должны предназначаться для финансирования конкретных проектов. Предоставление субсидий не должно наносить ущерба основополагающему принципу свободного выбора органами местного самоуправления политики в сфере собственной компетенции.
Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений осуществляется субъектами Российской Федерации и муниципальными районами. Выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных районов и городских округов производится субъектом Российской Федерации. 

Выравнивание бюджетной обеспеченности осуществляется путем предоставления дотаций («положительной трансферты») или введением «отрицательного трансферта». Для муниципальных образований, в которых уровень обеспеченности ниже, чем в среднем по субъекту Российской Федерации предусматривается выделение дотации. И наоборот, если уровень бюджетной обеспеченности муниципального образования в расчете на одного жителя в два и более раза превышает средний уровень, то соответственно применяется «отрицательный трансферт», то есть перечисление субвенций из бюджета данного поселения в региональный фонд финансовой поддержки. Сумма отрицательного трансферта не может превышать 50 процентов разницы между общими доходами бюджета, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности в отчетном финансовом году, и двукратным средним уровнем бюджетной обеспеченности.

Дотации могут быть заменены на дополнительные нормативы отчислений от федеральных налогов и сборов. 

Несмотря на провозглашение Бюджетным кодексом Российской Федерации принципа самостоятельности местных бюджетов, муниципальные образования находятся в разных стартовых условиях, собственных доходов местных бюджетов, получаемых в режиме налоговых  и неналоговых доходов, явно недостаточно для нормального функционирования органов местного самоуправления и эффективного исполнения возложенных на них задач и функций, доходная часть местных бюджетов остается слабой
. Поэтому на практике безвозмездные поступления: дотации, субвенции и субсидии становятся основным источником существования муниципальных образований. В настоящее время доходы местных бюджетов от безвозмездных поступлений в рамках межбюджетных отношений составляют до 85% от общего уровня доходов местных бюджетов. В связи с этим Федеральный  законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ и Бюджетный кодекс вводят систему межбюджетных отношений, которая предполагает выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований не только за счет государственных средств, но и за счет бюджетов соседних муниципальных образований (отрицательные трансферты). Механизм выравнивания направлен на обеспечение примерно равных финансовых условий всем муниципальным образованиям одного вида.

Критерий выравнивания – уровень расчетной бюджетной обеспеченности, определяется исходя из соотношения налоговых доходов на одного жителя, которые могут быть получены бюджетом соответствующего муниципального образования с учетом уровня развития экономики и (или) налоговой базы (налогового потенциала) и аналогичного показателя в среднем по однопорядковым муниципальным образованиям соответствующего субъекта Российской Федерации и различий в структуре населения, социально-экономических, климатических, географических и иных объективных факторах и условиях, оказывающих влияние на стоимость предоставляемых бюджетных услуг (объем выплат) в расчете на одного жителя.
Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности осуществляется путем предоставления дотаций из соответствующих фондов финансовой поддержки поселений или муниципальных районов. При этом законодательством введены отрицательные трансферты – в случае, если уровень расчетной бюджетной обеспеченности поселения или муниципального района (городского округа) до выравнивания уровня расчетной бюджетной обеспеченности поселений или муниципальных районов (городских округов) в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в два и более раза превышал средний уровень по субъекту Российской Федерации, законом о бюджете субъекта Федерации на очередной финансовый год могут быть предусмотрены перечисления субвенций из бюджета данного поселения или муниципального района (городского округа) в региональный фонд финансовой поддержки поселений или муниципальных районов (городских округов) соответственно. Однако существуют ограничения отрицательных трансфертов – размер данной субвенции для отдельного поселения (муниципального района, городского округа) не может превышать 50 % разницы между общими доходами бюджета поселения (муниципального района, городского округа), учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности поселения (муниципального района, городского округа) в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту Российской Федерации уровнем бюджетной обеспеченности поселений (муниципальных районов, городских округов). В результате такого подхода у успешных муниципальных образований отсутствует стимулирующая функция, так как пропадает стимул для развития, что порождает иждивенческие настроения, снижает заинтересованность местных органов власти в повышении собираемости налогов и в развитии собственной налоговой базы. Органы местного самоуправления могут выбрать для себя иной путь решения проблемы нехватки средств – за счет получения дополнительной финансовой помощи из регионального бюджета вследствие сокращения доходов и принятия обязательств, не обеспеченных необходимыми доходами.
В бюджете субъекта Российской Федерации формируется также фонд муниципального развития, используемый для долевое финансирование инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований (развитие объектов соц. сферы и ЖКХ) на основе конкурсного отбора. Субсидии предоставляются при условии участие муниципальных образований в софинансировании. Фонд софинансирования социальных расходов бюджета субъекта Российской Федерации предназначается для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований. Региональный фонд компенсаций, из которого предоставляются субвенции муниципальным образованиям, предназначен для финансирования переданных отдельных государственных полномочий.

5. Муниципальные заимствования. Порядок привлечения заемных средств. Выпуск муниципальных ценных бумаг

В случае дефицита средств местного бюджета источниками его покрытия могут быть муниципальные займы, осуществляемые путем выпуска муниципальных ценных бумаг от имени муниципального образования; кредиты, полученные от кредитных организаций; бюджетные кредиты, полученные от бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации; поступления от продажи имущества, находящегося в муниципальной собственности; изменение остатков средств на счетах по учету средств местного бюджета (статья 96 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

В соответствии со статьей 64 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. 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 целях защиты муниципального образования от «банкротства» установлены определенные ограничения муниципального долга. Так, предельный объем муниципального долга устанавливается представительным органом местного самоуправления и не должен превышать объем доходов соответствующего бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации (статья 107 Бюджетного кодекса Российской Федерации). При этом предельный объем расходов на обслуживание муниципального долга, утвержденный решением о бюджете, не должен превышать 15 % объема расходов бюджета (статья 111 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

К муниципальному займу применяется порядок, установленный Гражданским кодексом Российской Федерации для государственного займа (статья 817 Гражданского кодекса Российской Федерации). По договору государственного займа заемщиком выступает Российская Федерация, субъект Российской Федерации, а заимодавцем – гражданин или юридическое лицо. Договор государственного займа заключается путем приобретения заимодавцем выпущенных государственных облигаций или иных государственных ценных бумаг, удостоверяющих право заимодавца на получение от заемщика предоставленных ему взаймы денежных средств или, в зависимости от условий займа, иного имущества, установленных процентов либо иных имущественных прав в сроки, предусмотренные условиями выпуска займа в обращение.

Многие муниципальные образования выпускают муниципальные ценные бумаги – облигации. Например, администрация г. Красноярска неоднократно выпускала муниципальные облигации для аккумулирования финансовых средств на строительство социального жилья. Федеральный закон от 29 июля 1998 г. №; 136-ФЗ «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг» устанавливает, что муниципальными ценными бумагами признаются ценные бумаги, выпущенные от имени муниципального образования. При этом эмитентом ценных бумаг муниципального образования выступает исполнительный орган местного самоуправления, осуществляющий указанные функции в порядке, установленном законодательством Российской Федерации и уставом муниципального образования. Муниципальные ценные бумаги могут быть выпущены в виде облигаций или иных ценных бумаг, относящихся к эмиссионным ценным бумагам в соответствии с Федеральным законом от 22 апреля 1996 года № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг», удостоверяющих право их владельца на получение от эмитента указанных ценных бумаг денежных средств или, в зависимости от условий эмиссии этих ценных бумаг, иного имущества, установленных процентов от номинальной стоимости либо иных имущественных прав в сроки, предусмотренные условиями указанной эмиссии. 
Раздел 10. «Государственный контроль за местным самоуправлением. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления» 

Лекция № 15. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления
1. Общая характеристика ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления: понятие, признаки, виды

Понятие ответственности в муниципальном праве многогранно и может рассматриваться как а) признак или принцип местного самоуправления; б) комплексный институт муниципального права; в) вид юридической ответственности.

Ответственность как признак и принцип местного самоуправления. Местное самоуправление, в основе которого лежит право населения самостоятельно решать вопросы местной жизни, а также обособление органов местного самоуправления от государства,  предполагает  ответственность  этих органов местного самоуправления за осуществление возлагаемых на них функций и полномочий, а также различные виды контроля за их деятельностью. Кроме того, как отмечают О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев, ответственность служит обеспечению функционирования местного самоуправления в интересах населения, граждан, общества в целом
.
Ответственность как элемент (институт) отрасли муниципального права. Правовое регулирование ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления существует и занимает важное место в правовой основе местного самоуправления и составляет обособленный комплекс правовых норм. Основополагающие принципы ответственности местного самоуправления заложены непосредственно в действующей Конституции Российской Федерации. В частности, в п. 4 статьи 15 Конституции Российской Федерации говорится о включении в российскую правовую систему общепризнанных принципов международного права и международных договоров, ратифицированных Российской Федерации, следовательно, к нормам муниципального права Российской Федерации можно отнести положения Европейской хартии местного самоуправления об ответственности органов местного самоуправления и административном надзоре за их деятельностью. Кроме того, закрепляя общий правовой статус местного самоуправления, общие принципы, определяющие статус органов и должностных лиц местного самоуправления, в том числе очерчивая рамки легальности их деятельности, Конституция Российской Федерации устанавливает тем самым  возможность существования ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления. Ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления уделено достаточное место в федеральном законодательстве о местном самоуправлении – ей посвящена глава 10 Федерального закона 131-ФЗ от 06.10.2003 г. Множество норм об ответственности в системе местного самоуправления содержатся в трудовом, уголовном, гражданском и административном законодательствах. Вопросы ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления регулируются также законами субъектов федерации и уставами муниципальных образований. Вышеперечисленные правовые нормы, регулирующие отношения ответственности в системе местного самоуправления, можно рассматривать  как комплексный институт муниципального права.  
Ответственность в муниципальном праве как самостоятельный вид юридической ответственности. В последнее время в муниципально-правовой науке все большее признание получает рассмотрение муниципальной ответственности, регулируемой муниципально-правовыми нормами, в качестве самостоятельного вида юридической ответственности.
 Такой подход является, на наш взгляд, перспективным и отвечает потребностям развития как местного самоуправления, так и муниципального права. Юридическую ответственность в муниципальном праве можно рассматривать и в узком, и в широком смысле. В узком смысле – это муниципально-правовая ответственность, которая регулируется собственными муниципальными нормами, реализуется внутри системы местного самоуправления самими субъектами местного самоуправления на основе муниципальных правовых актов, выражается в подотчетности, поднадзорности субъектов местного самоуправления и  применении к ним муниципально-правовых санкций за муниципальные правонарушения. В широком смысле – это вид ответственности, включающий все регулируемые муниципальным правом виды ответственности: конституционную, уголовную, административную, гражданско-правовую, дисциплинарную, муниципально-правовую. Объединяющим, интегрирующим началом в выделении данного вида ответственности является предмет и метод правового регулирования в муниципальном праве. Общеотраслевая ответственность должна охватывать своим охранительным механизмом, системой мер ответственности все отношения, регулируемые соответствующей отраслью права. Специфика предмета отрасли муниципального права вызывает также определенные особенности ответственности в муниципальном праве как виде юридической ответственности. В отличие от базовых отраслей права, имеющих свою отраслевую моноответственность (конституционную, уголовную, гражданскую, административную), муниципальная ответственность носит комплексный характер и  включает, во-первых, все виды юридической ответственности, регулируемые другими отраслями права, которые в связи с комплексным характером муниципального права относятся к его предмету, а во-вторых, внутриотраслевую муниципально-правовую ответственность, которая регулируется только нормами муниципального права. 

В связи со становлением нового вида ответственности возникает необходимость разработки соответствующей терминологии, то есть адекватного наименования общеотраслевой ответственности в муниципальном праве. На наш взгляд, термин «муниципальная» является наиболее удачным для рассматриваемого вида ответственности, в соответствии с названием одноименной отрасли права и  явления, охраняемого соответствующими правовыми нормами. Термин «муниципальная ответственность» точно отражает причастность данного вида ответственности к муниципальному праву, ее сущность, содержание, сферу применения, субъектов ответственности, связь с остальными видами юридической ответственности.

С учетом вышеизложенного можно выделить следующие признаки муниципальной ответственности как вида юридической ответственности: 

1) правовой характер – к муниципальной ответственности относятся только правовые отношения, урегулированные нормами муниципального права; меры морального и иного воздействия, не получившие закрепление в правовых актах, не носящие формально определенный характер, не входят в муниципальную ответственность;
2) комплексный характер – к муниципальной ответственности относятся все виды юридической ответственности, применяемые к субъектам местного самоуправления;
3) многообразие источников правового регулирования – регулирование муниципальной ответственности осуществляется как нормативными актами органов государственной власти, так и муниципальными правовыми актами, что служит проявлением в муниципальной ответственности не только государственно-правовых, но и самоуправленческих начал;
4) многообразие инстанций ответственности – инстанциями, которые могут применять муниципальную ответственность, являются: государство, население, физические и юридические лица, а также сами органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления;
5) многообразие мер ответственности, включающих не только санкции, но и другие меры контроля и надзора; при этом санкции применяются  только за виновное нарушение норм муниципального права, имеющее определенный состав (субъект, объект, субъективную и объективную стороны); 
6) специфика санкций – как правило, это государственное или общественное осуждение в виде угрозы применения или непосредственного использования принудительных мер преимущественно организационного характера, состоящие в лишении властных полномочий, утрате юридической силы акта, роспуске  органа местного самоуправления, отрешении главы муниципального образования от должности и т.п.;
7) специфические субъекты ответственности – к ним относятся все субъекты, осуществляющие местное самоуправление: органы местного самоуправления, должностные лица местного самоуправления, а также само население (в случае принятия юридически значимых решений  на выборах, референдумах, общих собраниях, конференциях, сходах);
8) специфический объект ответственности – отношения в сфере осуществления местного самоуправления;
9) особая процедура реализации ответственности, которая зависит от того, кто применяет ответственность – уполномоченный государственный орган, орган местного самоуправления, население или ответственность реализуется самостоятельными действиями субъекта ответственности.
Вышеперечисленные признаки позволяют сделать вывод о наличии в правовой действительности феномена муниципальной ответственности как комплексного вида юридической ответственности, урегулированного нормами муниципального права, реализуемого государством, населением, физическими и юридическими лицами, а также самими органами и должностными лицами местного самоуправления в отношении субъектов местного самоуправления, включающего  меры контроля, надзора, а при наличии муниципального правонарушения – меры государственного или общественного принуждения.

2. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением

Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением за ненадлежащее исполнение своих функций вытекает из принципа народовластия и призвана обеспечить эффективную, в интересах населения, деятельность органов местного самоуправления. Согласно статьи 71 Федерального закона от 06.10. 2003 г. 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. В качестве вида ответственности перед населением законом предусмотрен только отзыв депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления (рассматривался выше, как форма непосредственной демократии на местном уровне). 

Другие формы ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением (конкретные основания  и формы ответственности, а также процедурные правила ее реализации) закрепляются в уставе муниципального образования.
На практике в уставах муниципальных образований предусматриваются следующие формам ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления  перед населением:
1) выражение недоверия представительному органу муниципального образования. При этом следует иметь в виду, что данное голосование нельзя назвать референдумом, так как современное законодательство о референдуме запрещает выносить подобные вопросы на референдум. Поэтому население лишено влиять на деятельность представительного органа  путем проведения референдума о его роспуске. Но такое голосование все равно возможно, лишь бы факт недоверия не связывался с императивной нормой о роспуске представительного органа.
2) выражение недоверия главе муниципального образования или отдельному депутату. Данная форма ответственности также может быть предусмотрена в уставе муниципального образования. Основания, процедура применения, правовые последствия такие же, как и при голосовании о выражении недоверия представительному органу местного самоуправления. 
3) отчеты депутатов и выборных должностных лиц перед населением. Такая форма ответственности в общих чертах предусмотрена в Федеральном законе от 06.10.2003г. (например, п.5 статьи 36), а более подробно регулируется уставом муниципального образования. Отчеты депутатов, выборных должностных лиц перед населением также направлены на  поддержание связи между ними, информирование избирателей о работе органов власти и служат формой контроля населения за деятельностью избранных им лиц. Непредставление отчета или неудовлетворенность отчетом может послужить причиной инициирования более строгих мер ответственности. Периодичность и формы отчета определяются в уставе.

3. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами

Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами возникает за нарушение их законных прав и интересов. Она отличается от других видов ответственности тем, что противоправное действие (бездействие) органов и должностных лиц органов местного самоуправления нацелено непосредственно не на субъекты публичной власти с их публичными интересами, а на частных лиц либо на частные интересы публичных лиц. Хотя при защите своих частных интересов физические и юридические лица часто защищают и публичные интересы 
. Отличие заключается и в том, что меры ответственности перед юридическими и физическими лицами применяются к органам и должностным лицам  местного самоуправления, нарушившим их права, исходя не их собственных властных полномочий,  так как у физических и юридических лиц их нет, а через судебные и иные уполномоченные государственные и муниципальные органы власти.
Гражданско-правовая ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления выражается в возмещении  вреда, причиненного гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту органа местного самоуправления. Таким образом, для привлечения органов и должностных лиц местного самоуправления к гражданско-правовой ответственности суду необходимо установить:
- противоправность, то есть незаконность действий или бездействия органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов;
- виновность, которая может быть умышленной или неосторожной;
- причинение вреда физическим или юридическим лицам;
- причинную связь между незаконными деяниями и причинением вреда.

Особенность возмещения убытков заключается в том,  что сами органы и должностные лица местного самоуправления непосредственной гражданско-правовой ответственности перед физическими и юридическими лицами не несут, но в порядке регресса могут полностью или частично быть обязаны возместить вред муниципальной казне. А возмещение вреда физическим и юридическим лицам в таком случае производится в соответствии со статьей 1069 Гражданского кодекса Российской Федерации за счет казны муниципального образования в полном объеме, независимо от степени вины должностных лиц  местного самоуправления. В соответствии с ч.1 статьи 126 Гражданского кодекса Российской Федерации муниципальное образование отвечает по своим обязательствам принадлежащим ему на праве собственности имуществом, кроме имущества, которое закреплено за созданными им юридическими лицами на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, а также имущества, которое может находиться только в муниципальной собственности.
Муниципальные образования не отвечают по обязательствам созданных ими юридических лиц, кроме случаев, установленных законом. К примеру, муниципальное учреждение отвечает по своим обязательствам денежными средствами, а при их недостаточности субсидиарную ответственность по его обязательствам несет муниципальное образование как собственник соответствующего имущества.
К гражданско-правовой ответственности может быть привлечен и представительный орган муниципального образования, который с точки зрения гражданского законодательства рассматривается как учреждение, то есть отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении финансовыми и денежными средствами. При их недостаточности субсидиарную ответственность несет собственник муниципального имущества (статья 120 Гражданского кодекса Российской Федерации).

4. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством

Автономия местного самоуправления не исключает вмешательство государства случаях, установленных законом, если органы и должностные лица местного самоуправления нарушают закон, права граждан (в том числе на местное самоуправление). Конституционный Суд Российской Федерации в постановлении от 16 октября 1997 года № 14-П «По делу о проверке конституционности пункта 3 статьи 49 Федерального закона от 28 августа 1995 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» подтвердил конституционность права России, как суверенного государства, устанавливать адекватные меры ответственности органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления, в том числе прекращение полномочий соответствующего органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и определил, что применение таких мер государством «само по себе не может рассматриваться как неправомерное вмешательство органов государственной власти в деятельность местного самоуправления»
.
Действующее законодательство предусматривает следующие меры ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством:
1) Роспуск представительного органа местного самоуправления. Статья 73 Федерального закона от 06.10.2003 г. устанавливает два основания роспуска представительного органа местного самоуправления. Первое основание возникает в случае, если соответствующим судом будет установлено, что представительным органом муниципального образования принят нормативный правовой акт, противоречащий Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования, а представительный орган муниципального образования 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 Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в течение одного месяца после вступления в силу решения суда, установившего факт неисполнения данного решения, вносит в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации проект закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования). Таким образом, процедура роспуска представительного органа муниципального образования по Федеральному закону от 06.10.2003 г. включает следующие стадии:

- вступление в силу решения суда, которым должно быть установлено, что представительным органом муниципального образования принят нормативный правовой акт, противоречащий Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования;

- бездействие представительного органа муниципального образования, который 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;

- вступление в силу второго решения суда, установившего факт неисполнения решения первого суда;

- внесение высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в законодательный орган субъекта Российской Федерации проекта закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования, причем данный проект может быть внесен только в течение одного месяца после вступления в силу второго решения суда, установившего факт неисполнения первого решения;

- принятие законодательным орган субъекта Российской Федерации закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования;

- подписание и обнародование закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации;

прекращение полномочий представительного органа муниципального образования со дня вступления в силу закона субъекта Российской Федерации о его роспуске;

- факультативная стадия – судебное рассмотрение жалобы о роспуске представительного органа. Закон субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования может быть обжалован в судебном порядке в течение десяти дней со дня вступления в силу. Обратиться с такой жалобой может сам представительный орган местного самоуправления. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через десять дней со дня ее подачи.

Второе основание, введенное Федеральным законом от 18.06.2007года 
№ 101-ФЗ, предусматривает похожую процедуру роспуска, в случае, если соответствующим судом будет установлено, что вновь избранный в правомочном составе представительный орган муниципального образования в течение трех месяцев подряд не проводил правомочного заседания. В этом случае высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда, установившего данный факт, вносит в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации проект закона субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования. Закон субъекта федерации Закон субъекта Российской Федерации о роспуске представительного органа муниципального образования также может быть обжалован в судебном порядке в течение десяти дней со дня вступления в силу.
2) Отрешение от должности главы муниципального образования (главы местной администрации) высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации). Федеральный закон от 06.10.2003 г. 2003 года (статья74) предусматривает несколько оснований для применения данной меры ответственности:

1) издание указанным должностным лицом местного самоуправления нормативного правового акта, противоречащего Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта Российской Федерации, 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 пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда;

2) совершение указанным должностным лицом местного самоуправления действий, в том числе издания им правового акта, не носящего нормативного характера, влекущих нарушение прав и свобод человека и гражданина, угрозу единству и территориальной целостности Российской Федерации, национальной безопасности Российской Федерации и ее обороноспособности, единству правового и экономического пространства Российской Федерации, нецелевое расходование субвенций из федерального бюджета или бюджета субъекта Российской Федерации, если это установлено соответствующим судом, а указанное должностное лицо не приняло в пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда.

При наличии вышеуказанных оснований высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) вправе (но не обязано) издать правовой акт об отрешении от должности главы муниципального образования или главы местной администрации. Срок, в течение которого высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) принимает подобный акт, не может быть менее одного месяца со дня вступления в силу последнего решения суда, необходимого для издания указанного акта, и не может превышать шесть месяцев со дня вступления в силу этого решения суда.

3) Временное осуществление органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления. Статья 75 Федерального закона от 06.10.2003 г. впервые устанавливает возможность временного осуществления отдельных полномочия органов местного самоуправления органами государственной власти субъектов Российской Федерации в случае:

1) если в связи со стихийным бедствием, с катастрофой, иной чрезвычайной ситуацией представительный орган муниципального образования и местная администрация отсутствуют и (или) не могут быть сформированы в соответствии с настоящим Федеральным законом;

2) если вследствие решений, действий (бездействия) органов местного самоуправления возникает просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств, определенная в порядке, установленном Бюджетным кодексом Российской Федерации, превышающая 30 % собственных доходов бюджетов муниципальных образований в отчетном финансовом году, и (или) просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих бюджетных обязательств, превышающая 40 % бюджетных ассигнований в отчетном финансовом году, при условии выполнения бюджетных обязательств федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации в отношении бюджетов указанных муниципальных образований;

3) если при осуществлении отдельных переданных государственных полномочий за счет предоставления субвенций местным бюджетам органами местного самоуправления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств либо нарушение Конституции Российской Федерации, федерального закона, иных нормативных правовых актов, установленные соответствующим судом.
Так как в первом пункте идет речь о чрезвычайных ситуациях, не предполагающих вины органов и должностных лиц местного самоуправления, то к юридической ответственности могут быть отнесены только второй и третий пункты указанной статьи, устанавливающие основания осуществление органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления. Однако на сегодняшний день реализация данных мер ответственности невозможна, так как решение о «банкротстве» муниципального образования должен принимать арбитражный суд в рамках специального производства, которое не урегулировано арбитражно-процессуальным кодексом.

4) Уголовная ответственность должностных лиц органов местного самоуправления. В соответствии с нормой статьи 8 Уголовного кодекса Российской Федерации, введенного в действие с 1 января 1997 г., основанием уголовной ответственности должностного лица местного самоуправления может являться только совершение им деяния, содержащего все признаки состава преступления, предусмотренного Кодексом. Перечень этих деяний содержится в главе 30 «Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления». Первоначально данная глава включала семь статей, а в настоящее время – 9 статей, содержащих составы преступлений, наличие которых в деяниях, совершенных должностными лицами местного самоуправления, влечет наступление уголовной ответственности. Должностными лицами в статьях настоящей главы признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции  органах местного самоуправления. Кроме того, в некоторых статьях квалифицирующим признаком, влекущим более строгую ответственность, является совершение преступления главой органа местного самоуправления (с позиций муниципального права – это глава муниципального образования, возглавляющий местную администрацию или назначенный по контракту глава местной администрации). Должностные лица местного самоуправления могут быть привлечены к уголовной ответственности за следующие преступления: злоупотребление должностными полномочиями (статья 285 Уголовного кодекса Российской Федерации); нецелевое расходование бюджетных средств (статья 285.1 Уголовного кодекса Российской Федерации); превышение должностных полномочий (статья 286 Уголовного кодекса Российской Федерации); отказ в предоставлении информации Федеральному Собранию Российской Федерации или Счетной палате Российской Федерации (статья 287 Уголовного кодекса Российской Федерации); присвоение полномочий должностного лица   служащим органа местного самоуправления, не являющимся должностным лицом, полномочий должностного лица и совершение им в связи с этим действий, которые повлекли существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций (статья 288 Уголовного кодекса Российской Федерации); участие должностного лица в предпринимательской деятельности (статья 289 Уголовного кодекса Российской Федерации); получение должностным лицом лично или через посредника взятки (статья 290 Уголовного кодекса Российской Федерации); служебный подлог (статья 292 Уголовного кодекса Российской Федерации) и халатность (статья 293 Уголовного кодекса Российской Федерации).
5) Административная ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления. Особенностью современного законодательства об административной ответственности является то, что субъектом административной ответственности могут быть не только должностные лица местного самоуправления, глава администрации, но и юридические лица. Следовательно, орган местного самоуправления как юридическое лицо также может быть привлечен к административной ответственности – например, за нарушения норм налогового, бюджетного законодательства, законодательства в области строительства. 

Еще одной особенностью административной ответственности является ее регулирование как на федеральном уровне (в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях и некоторых других федеральных законах), так и на уровне субъектов федерации. Так, Федеральный закон от 06.10. 2003 г. (п. 3 статьи 7) предусматривает, что муниципальные правовые акты, принятые органами местного самоуправления, подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования. За неисполнение правовых актов, принятых населением непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, граждане, руководители организаций, должностные лица органов государственной власти и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Из этого можно сделать вывод о том, что и Российская Федерация и субъекты федерации вправе устанавливать ответственность должностных лица органов местного самоуправления за неисполнение муниципальных правовых актов, а Российская Федерация, кроме того – и за нарушение федеральных законов.

5. Внутрикорпоративная муниципально-правовая ответственность

Так называемая «внутрикорпоративная» ответственность относится к муниципально-правовой ответственности и возникает в муниципальном образовании между органами местного самоуправления, между органами и должностными лицами  местного самоуправления, а также внутри органов местного самоуправления. Наличие такого вида ответственности обусловливается необходимостью обеспечивать эффективную работу органов и должностных лиц местного самоуправления не только с помощью внешнего воздействия – со стороны государства или населения, но и с помощью внутреннего механизма «сдержек и противовесов». Правовые основы формирования такого механизма закреплены в Европейской хартии местного самоуправления и федеральном законодательстве. Так, в п.2 статьи 3 Европейской хартии местного самоуправления говорится об исполнительных органах, которые подотчетны советам или собраниям, состоящим из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования, то есть представительным органам. 

Федеральный закон от 06.10.2003 г. в качестве основного нормативного акта, регулирующего внутрикорпоративную ответственность, называет устав муниципального образования, устанавливая в п.8 ч.1 статьи 44 и в п.4 
статьи 33, что в нем должны регулироваться виды ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, основания наступления этой ответственности и порядок решения соответствующих вопросов, подотчетность и подконтрольность органов местного самоуправления. В то же время он уделяет больше внимания регулированию данного вида ответственности, что проявляется в следующем.
Во-первых, в п.3 статьи 77 впервые в качестве обязательного элемента в механизме ответственности назван контроль органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, наделенных в соответствии с уставом муниципального образования контрольными функциями, за соответствием деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления уставу муниципального образования и принятым в соответствии с ним нормативным правовым актам представительного органа муниципального образования.
Во-вторых, в ч.5 статьи 36 закрепляется подконтрольность и подотчетность главы муниципального образования представительному органу; в п.1 ч.11 статьи 37 – ответственность главы администрации перед представительным органом в виде расторжения заключенного с ним контракта наступает в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся решения вопросов местного значения.
В-третьих, статья 38 предусматривается возможность создания контрольного органа муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и др.) в целях контроля исполнения местного бюджета, порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения муниципальным имуществом. Контрольный орган может формироваться двумя способами: на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования. Конкретный способ формирования определяется уставом муниципального образования. Деятельность контрольного органа должна осуществляться в условиях открытости и гласности, результаты проведенных проверок подлежат опубликованию (обнародованию). Органы и должностные лица местного самоуправления обязаны предоставлять в контрольный орган по его требованию необходимую информацию и документы.
Вопросы внутрикорпоративной ответственности могут регулироваться и другими федеральными законами или законами субъектов федерации. Например, в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации представительные органы муниципального образования осуществляют следующие формы финансового контроля за деятельностью местной администрации:

- предварительный контроль (при обсуждении проекта бюджета и его утверждении);

- текущий контроль (при рассмотрении отдельных вопросов исполнения бюджета);

- последующий контроль (при рассмотрении и утверждении отчета об исполнении бюджета).

В соответствии с федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 2002 года избирательные комиссии муниципальных образований осуществляют контроль за соблюдением избирательных прав и права на участие в референдуме граждан, вправе принимать решения об отказе в регистрации кандидатов и списков на муниципальных выборах, об отмене регистрации или признании выборов недействительными из-за имеющихся нарушений. 

Трудовой кодекс Российской Федерации и законы субъектов федерации о муниципальной службе устанавливают перечень мер дисциплинарной ответственности, к которым могут быть привлечены муниципальные служащие за нарушение трудовой дисциплины: замечание, выговор, строгий выговор, предупреждение о неполном служебном соответствии, увольнение. Указанные меры определены в соответствии с положениями трудового законодательства за нарушение трудовой дисциплины. Конкретный перечень дисциплинарных взысканий, как указано в статье 14 Федерального закона «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» от 08.01.1998 г. определяется нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами, законами субъекта Российской Федерации. Основанием для применения дисциплинарного взыскания является дисциплинарный проступок, под которым понимается противоправное, виновное неисполнение или ненадлежащее исполнение работником его трудовых обязанностей. Противоправным считается действие или бездействие, нарушающее требования закона или подзаконных актов, устанавливающих трудовые обязанности работника. Невыполнение приказов и распоряжений администрации, изданных с нарушением законодательства, судебной практикой не признается противоправным.

В уставах муниципальных образований конкретизируются формы отчета, подконтрольности и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих. Обычно формой контроля представительных органов являются отчеты органов и должностных лиц местного самоуправления, в ходе которых могут быть высказаны замечания и предложения, дана оценка их работе, а при необходимости принято решение о недоверии или доверии.  В целях контроля депутаты вправе заправлять запросы, обращения должностных лицам местной администрации, руководителям муниципальных предприятий и учреждений.

Нормы об ответственности депутатов перед представительным органом также содержатся в регламентах представительных органов. Ведь  отзыв депутата по инициативе населения – это крайняя мера, и при этом ее реализация, как было рассмотрено выше, маловероятна. Поэтому регламентами представительных органов предусматриваются более мягкие санкции в отношении депутатов – коллективное порицание депутата, замечание ему со стороны представительного органа и доведение этого факта до избирателей через средства массовой информации. Например, в статье 24 Регламента г. Новочеркасска Ростовской области предусмотрено, что в случае нарушение норм этики депутатом председательствующий вправе сделать предупреждение о недопустимости такого поведения, а при продолжении – лишить выступающего слова. Аналогичная мера содержится в статье 53 Регламента городской Думы г. Краснодара. В статье 47 Регламента Совета г. Лермонтова Ставропольского края закреплено, что в случае неоднократного нарушения депутатом этики вопрос о поведении депутата должен быть рассмотрен на заседании Совета города. Совет может принять по отношению к депутату следующие меры воздействия:

- объявить ему замечание;

- огласить на заседании Совета и через средства массовой информации факты о нарушении норм депутатской этики.

К ответственности депутатов перед представительным органом относятся также предусмотренные некоторыми регламентами меры воздействия за нарушение норм депутатской этики: 

- обязать его принести извинения публично;

- инициировать вопрос об отзыве депутата из состава Совета
.
Шугрина Е.С. приводит примеры введения таких мер ответственности депутатов, как: вынесение публичного порицания, исключение из состава постоянного комитета, информирование избирателей
.
Таким образом, ведущая роль в сфере контроля в системе органов местного самоуправления принадлежит представительному органу муниципального образования. Контрольная деятельность представительного органа распространяется на все сферы деятельности местного самоуправления.

Контрольные полномочия в отношении руководителей структурных подразделений местных администраций, руководителей муниципальных предприятий и учреждений осуществляют в основном главы муниципальных образований (главы местных администраций). Руководя администрацией на принципе единоначалия, они контролируют деятельность соответствующих подразделений, вправе приостанавливать или отменять их акты, привлекать к дисциплинарной ответственности муниципальных служащих, вплоть до увольнения.

Внутренний контроль в отдельных сферах осуществляют также подразделения местной администрации. Например, руководитель органа управления местной администрации в сфере образования осуществляет контроль за деятельностью как муниципальных, так и немуниципальных образовательных учреждений среднего школьного образования, может привлекать к ответственности руководителей муниципальных образовательных учреждений, отменять их решения, вмешиваться в оперативную деятельность и т.п.

Раздел 11. «Гарантии местного самоуправления и межмуниципальное сотрудничество» 

Лекция № 16. Гарантии местного самоуправления и межмуниципальное сотрудничество
1. Понятие и система гарантий местного самоуправления

Под гарантиями местного самоуправления обычно понимается  совокупность условий и средств, обеспечивающих реализацию права населения на местное самоуправление
. Другими словами, это все то, что обеспечивает реальное функционирование местного самоуправления. Гарантии осуществления местного самоуправления в Российской Федерации определяются и обеспечиваются государством в лице федеральных и региональных органов государственной власти. Они имеют разнообразный характер и могут быть объединены в две основные группы: общие гарантии местного самоуправления и специальные (юридические) гарантии местного самоуправления.

Общие гарантии создают благоприятную обстановку, условия, в которых обеспечивается эффективное осуществление местного самоуправления. Поэтому в качестве общих гарантий обычно рассматривают экономические, политические отношения, духовные устои и ценности общества, которые:

- служат предпосылками стимулирования развития местного самоуправления;

- обеспечивают определенную устойчивость и стабильность в деятельности органов местного самоуправления;

- создают реальные возможности для наиболее полной реализации норм, устанавливающих компетенцию органов местного самоуправления. 

Соответственно такому подходу выделяются политические, экономические, духовные гарантии
.
Специальные юридические гарантии – это правовые средства, юридические механизмы, обеспечивающие защиту местного самоуправления. Их можно классифицировать по разным основаниям – например: 
- по сфере действия – на внутригосударственные и международные; 
- по целевому назначению – на гарантии обеспечивающие организационную, финансово-экономическую самостоятельность и судебную (правовую защиту) местного самоуправления;
- по степени материализации – на гарантии реализации и гарантии охраны прав и свобод, по источнику права, в которых они закреплены – международные, конституционные, законодательные, муниципальные (локальные).

Иногда в качестве самостоятельных предлагается выделять организационные гарантии
, гарантии в сфере территориальной организации местного самоуправления
.
Представляется правильным распространение на гарантии местного самоуправления вывода, согласно которому отдельно взятая гарантия не способна обеспечить требуемый результат, поэтому все гарантии «действуют не изолированно, а в тесном, неразрывном единстве, в системе»
.
2. Общие гарантии местного самоуправления. Функции Российской Федерации и ее субъектов в отношении местного самоуправления. Формы государственной поддержки местного самоуправления

Под общими гарантиями, как уже отмечалось, понимается благоприятная обстановку, условия, в которых обеспечивается эффективное осуществление местного самоуправления.
Политические гарантии означают наличие конституционного строя, демократический политический режим, стабильность политической власти, разделение властей, стремление государства признать и гарантировать автономию местного самоуправления. Например, согласно статье 12 Конституции Российской Федерации местное самоуправление в пределах своих полномочий  самостоятельно, признается и гарантируется государством, а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. В соответствии с принципом разделения властей, закрепленным в статье 10 Конституции Российской Федерации, каждая власть имеет свои, присущие только ей функции в отношении местного самоуправления. Поэтому местное самоуправление невозможно в странах с авторитарным или тоталитарным режимом, в условиях политического кризиса.
Экономические гарантии местного самоуправления предполагают рыночную экономическую систему, в том числе равноправие всех форм собственности, свободу предпринимательства, наличие у государства ресурсов для государственной поддержки местного самоуправления.
Духовные гарантии предполагают наличие у граждан необходимо уровня общей и политической культуры, стремления к участию в осуществлении местного самоуправления, признание последнего как ценности.
Обособление органов местного самоуправления от государственной власти не означает отстраненность государства от развития местного самоуправления. Тем более что в нашей стране оно развивается «сверху», под воздействием государственных начал. В связи с эти можно выделить следующие формы государственной поддержки местного самоуправления.

Во-первых, правовое регулирование основ местного самоуправления и запрет на ограничение прав местного самоуправления. Выше уже были рассмотрено правовое регулирование основ местного самоуправления. К наиболее важным гарантиям в данной сфере относится положение ч. 2 статьи 4 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. о том, что изменение общих принципов организации местного самоуправления, установленных этим Федеральным законом, допускается не иначе как путем внесения изменений и дополнений в данный Федеральный закон. Можно добавить, что местное самоуправление в Российской Федерации гарантируется запретом на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации и федеральными законами (статья 133 Конституции Российской Федерации). Однако и федеральный законодатель ограничен в установлении запретов для местного самоуправления. В части 3 статьи 3 Федерального закона закреплено, что установленные Конституцией Российской Федерации и данным Федеральным законом права граждан на осуществление местного самоуправления могут быть ограничены только федеральным законом в той мере, в какой это необходимо для защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Данное положение корреспондирует с нормой ч. 3 статьи 55 Конституции Российской Федерации, определяющей условия ограничения любых прав и свобод граждан, включая право на местное самоуправление.

Во-вторых, установление обязательности для исполнения устава муниципального образования и муниципальных правовых актов.
Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. в п. 3 статьи 7 предусматривает, что муниципальные правовые акты, принятые органами местного самоуправления, подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования.

В-третьих, установление юридической ответственности за невыполнение решений органов и должностных лиц местного самоуправления. Согласно статье 44 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, принятые в пределах их полномочий, обязательны для исполнения всеми расположенными на территории муниципального образования предприятиями, учреждениями и организациями независимо от их организационно-правовых форм, а также органами местного самоуправления и гражданами. Неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальных правовых актов влечет ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов федерации. Таким образом, субъектам Российской Федерации предоставляется право принимать собственные законы об ответственности за неисполнение муниципальных решений. Во многих субъектах Федерации такие законы уже приняты и действуют. Например, в Красноярском крае действует закон от 26.04.2004 г. (в редакции от 20.12.2007 г.) «Об административных правонарушениях», который устанавливает в том числе  административную ответственность за неисполнение решений, принятых на местном референдуме, на собраниях (сходах) граждан, решений органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления (статья 15.1.); невыполнение законных требований депутата представительного органа местного самоуправления (статья 15.2.); непредставление сведений (информации) органу местного самоуправления, депутату представительного органа местного самоуправления или выборному должностному лицу местного самоуправления сведений (информации) (статья15.3.); неявку на заседание представительного органа местного самоуправления (статья 15.4.); незаконное использование символики муниципального образования (статья 15.5.).

В-четвертых, методическая помощь в развитии местного самоуправления, обучение, подготовка и переподготовка муниципальных служащих.
Эти и другие  меры получают закрепление указах Президента Российской Федерации, постановлениях Правительства Российской Федерации, других нормативных актах, направленных на поддержку местного самоуправления – например, в Указе Президента Российской Федерации № 1370 от 15.10.1990 г. «Об утверждении основных положений государственной политики Российской Федерации в области развития местного самоуправления в Российской Федерации», в постановлении Правительства Российской Федерации № 1394 от 15.12.1999 г. «О федеральной целевой программе государственной поддержки развития муниципальных образований». Однако размер выделяемых государством на эти цели средств оставляет желать лучшего. Так, в Федеральном законе «О государственном бюджете на 2008 год  и на плановый период 2009 и 2010 годов» (в ред. Федерального закона от 03.03.2008 № 19-ФЗ) на мероприятия по государственной поддержке развития местного самоуправления  в рамках названной Федеральной программы было предусмотрено всего 15 млн. рублей.
3. Гарантии организационной самостоятельности местного самоуправления

Гарантиями организационной самостоятельности являются следующие нормы ЕХМС, Конституции Российской Федерации и федеральных законов, закрепляющие организационные основы местного самоуправления:
- положения о «невхождении» органов местного самоуправления в систему органов государственной власти;
- право населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления;
- право населения непосредственно или через выборных должностных лиц местного самоуправления  формировать органы местного самоуправления и участвовать в их деятельности;
- право органов местного самоуправления на определение порядка своей организации и деятельности, формирование вспомогательного аппарата;
- право населения на самостоятельную организацию территориального общественного самоуправления и участие в его деятельности.
Подробнее эти гарантии уже рассматривались в теме об организационных основах местного самоуправления.

4. Гарантии финансово-экономической  самостоятельности местного самоуправления

Важнейшей гарантией самостоятельности местного самоуправления в решении вопросов местного значения выступает закрепляемая законодательством финансово-экономическая основа местного самоуправления.

Европейская хартия местного самоуправления устанавливает (статья 9), что органы местного самоуправления имеют право в рамках национальной экономической политики на обладание достаточными собственными финансовыми ресурсами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих полномочий. Финансовые ресурсы органов местного самоуправления должны быть соразмерны полномочиям, предоставленным им Конституцией или законом.

Гарантии финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления выражаются в том, что:

1) органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью (ч. 1 статьи 132 Конституции Российской Федерации). При этом муниципальная собственность признается и защищается государством наравне с иными формами собственности (статья 8 Конституции Российской Федерации);

2) органы местного самоуправления вправе передавать муниципальное имущество во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, федеральным и региональным органам государственной власти, органам местного самоуправления, отчуждать, совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами. При этом порядок и условия приватизации муниципального имущества определяются нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами. Доходы от использования и приватизации муниципального имущества поступают в местный бюджет;
3) органы местного самоуправления могут создавать муниципальные предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Органы местного самоуправления определяют цели, условия и порядок деятельности муниципальных предприятий и учреждений, утверждают их уставы, назначают на должность и освобождают от должности руководителей данных предприятий и учреждений, заслушивают отчеты об их деятельности в порядке, предусмотренном уставом муниципального образования;

4) наличие муниципального бюджета является обязательным условием осуществления местного самоуправления. Органы местного самоуправления формируют, утверждают и исполняют местный бюджет (ч. 1 статьи 132 Конституции Российской Федерации).

Органы государственной власти обязаны передавать органам местного самоуправления материальные и финансовые ресурсы, необходимые для осуществления отдельных государственных полномочий. Финансовое обеспечение переданных отдельных государственных полномочий осуществляется только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из соответствующих бюджетов. Органы местного самоуправления имеют право дополнительно использовать собственные материальные ресурсы и финансовые средства для осуществления переданных им отдельных государственных полномочий в случаях и порядке, которые предусмотрены уставом муниципального образования. Конституция Российской Федерации в статье 133 устанавливает такую гарантию местного самоуправления, как право на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти.

Органы местного самоуправления устанавливают местные налоги и сборы (ч. 1 статьи 132 Конституции Российской Федерации). В статье 9 Европейской хартии местного самоуправления установлено, что по меньшей мере часть финансовых ресурсов органов местного самоуправления должна пополняться за счет местных сборов и налогов, ставки которых органы местного самоуправления вправе определять в пределах, установленных законом. В России перечень местных налогов и сборов и полномочия органов местного самоуправления по их установлению, изменению и отмене устанавливаются законодательством Российской Федерации о налогах и сборах. 

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 органов государственной власти Российской Федерации.

Однако на практике названные выше нормативные требования к гарантиям финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления не всегда действуют в связи с продолжающим существовать разрывом между объемом средств, необходимым местному самоуправлению для осуществления возложенной на них компетенции, и фактически предоставляемым за счет всех источников объемом средств, а также сильной зависимостью местного самоуправления от государственной поддержки.

5. Судебная защита прав местного самоуправления

Судебная защита местного самоуправления занимает особое место среди юридических гарантий, так как обеспечивает возможность защиты нарушенных прав, решения возникших споров с помощью независимого правосудия. Поэтому в статье 11 Европейской хартии местного самоуправления  указано, что органы местного самоуправления должны иметь право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий и соблюдения закрепленных в Конституции или внутреннем законодательстве принципов местного самоуправления. Право на судебную защиту выделено в статье 133 Конституции Российской Федерации в качестве особой гарантии местного самоуправления.  Более детально такая защита регламентируется федеральным процессуальным законодательством. Раньше оно закреплялось в статье 46 Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», но, к сожалению, не получило отражения в аналогичном Федеральном законе № 131-ФЗ от 31.10.2003 г. 
Судебная защита местного самоуправления может осуществляться всеми видами судов. Так, в п. 2 статьи 251 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации установлено, что с заявлением о признании нормативного правового акта противоречащим закону полностью или в части в суд вправе обратиться в том числе орган местного самоуправления, глава муниципального образования, считающие, что принятым и опубликованным в установленном порядке нормативным правовым актом нарушена их компетенция. Пленума Верховного Суда Российской Федерации в своем Постановлении от 20 января 2003 г. № 2 «О некоторых вопросах, возникших в связи с принятием и введением в действие ГПК Российской Федерации» со ссылкой на статью 133 Конституции Российской Федерации расширил эту норму, указав,  что органы местного самоуправления и главы муниципальных образований вправе обращаться в суды с заявлениями об оспаривании нормативных правовых актов не только в случае, указанном в части 2 статьи 251 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации (когда нарушена их компетенция), но и в иных случаях нарушения оспариваемым актом прав местного самоуправления. 
Помимо судов общей юрисдикции защита прав местного самоуправления осуществляется в арбитражном судопроизводстве. В частности, в соответствии с ч. 2 статьи 192 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации органы местного самоуправления вправе обратиться в арбитражный суд в случаях, предусмотренных данным Кодексом, с заявлениями о признании нормативных правовых актов недействующими, если полагают, что такой оспариваемый акт или отдельные его положения не соответствуют закону или иному нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, и нарушают права и законные интересы граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности.

Судебная защита прав местного самоуправления от их нарушения в законах обеспечивается и конституционным правосудием. Конституционный Суд Российской Федерации вынес ряд решений, имеющих принципиальное значение для развития местного самоуправления. В 1995–2004 годах из 4062 обращений по вопросам организации публичной власти, на местное самоуправление  приходится 1493 обращения, то есть больше трети
. А среди всех постановлений Конституционного Суда Российской Федерации доля постановлений по вопросам местного самоуправления составляет около 10%, то есть 258 (на 1 января 2008 года)
. Следует отметить, что сами органы местного самоуправления Конституцией Российской Федерации и федеральным конституционным законом «О Конституционном суде Российской Федерации» не наделены правом обращения в Конституционный Суд. Поэтому первоначально Конституционный Суд Российской Федерации отказывал органам местного самоуправления в принятии поступивших от них жалоб, так как органы местного самоуправления не подпадают под признаки общественного объединения граждан, имеющего право на обращение в Конституционный Суд Российской Федерации 
. Но затем  его позиция кардинально изменилась. Так, в постановлении по жалобам А.Г. Злобина и Ю.А. Хнаева Конституционный Суд, других решениях допускал возможность  обращения муниципальных образований  как территориальных образований граждан, коллективно реализующих право на осуществление местного самоуправления
.
Конституционные (уставные) суды субъектов Российской Федерации создаются субъектом Федерации, в том числе и для рассмотрения вопросов соответствия актов органов местного самоуправления конституции (уставу) региона (статья 27 Федерального конституционного закона «О судебной системе Российской Федерации»). Во многих субъектах Российской Федерации органы местного самоуправления наделены правом обращения в конституционные (уставные) суды. В компетенцию конституционных (уставных) судов может входить и рассмотрение споров о компетенции между органами государственной власти и органами местного самоуправления. Но возможность защиты прав местного самоуправления органами конституционной юстиции субъектов федерации ограничена тем, что данный вид судов не получил большого распространения и на 2008 год существует только в 16 субъектах федерации.
На практике возникал вопрос о праве органов местного самоуправления обратиться с защитой нарушенных прав в Европейский Суд по правам человека. В Европейском суде рассмотрению подлежат лишь дела, вытекающие из нарушения прав и свобод человека, предусмотренных Конвенцией о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 1950 года. Однако в ней не нет права  на осуществление местного самоуправления, поэтому защита рассмотрение жалобы в Европейском Суде по правам человека возможно, если заявитель сможет доказать, что в сфере местного самоуправления нарушены права, предусмотренные Конвенцией: свобода собраний и объединений; право на эффективное средство правовой защиты; право на защиту собственности; право на свободные выборы. На сегодняшний день Европейский Суд по правам человека считает органы местного самоуправления ненадлежащими заявителями (дела « Клейфейт, Легрос против Бельгии» и «Бусс-Клибом против Соединенного Королевства»), а нарушение прав при проведении муниципальных выборов, по его мнению,  не подпадает под защиту Конвенции, так как последняя говорит о выборах в законодательные органы власти (дело бывшего мэра Владивостока В. Черепкова)
.
6. Межмуниципальное сотрудничество

Возможность создания союзов и ассоциаций муниципальных образований в целях координации деятельности муниципальных образований и более эффективного осуществления их прав и интересов предусматривалась еще  Федеральным законом 1995 года «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Однако конкретные формы и наименований объединений муниципальных образований не закреплялись. В результате реализации данного права появилось множество союзов и ассоциаций различного уровня: общероссийские союзы (Союз Российских городов, Ассоциация малых и средних городов России, Российский Союз местных властей), межрегиональные ассоциации (Ассоциация Сибирских и Дальневосточных городов, Союз городов Северо-Запада России, Ассоциация городов Поволжья, Ассоциация городов Юга России), региональные центры (Ассоциация городов Иркутской области, Ассоциация городов Ленинградской области) и специализированные ассоциации (Ассоциация закрытых административно-территориальных образований Минобороны и Миноборонпрома Российской Федерации).
Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. унифицировал формы сотрудничества муниципальных образований и привел их в систему, включающую советы муниципальных образований субъектов федерации (статья 66), и формируемое ими общероссийское объединение муниципальных образований (статья 67), межмуниципальные организации (статья68) и некоммерческие организации муниципальных образований (статья 69).

Организация и деятельность советов муниципальных образований субъектов Российской Федерации осуществляются в соответствии с требованиями Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», применяемыми к ассоциациям. В соответствии со статьей 8 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» совет муниципальных образований субъекта Российской Федерации образуется в целях организации взаимодействия органов местного самоуправления, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований в каждом субъекте Российской Федерации.

Согласно п. 2 статьи 66 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» компетенция съезда (собрания членов) совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации определяется решением следующих вопросов:

- утверждает устав совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации;

- определяет размеры и порядок уплаты членских взносов на осуществление деятельности совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации и содержание органов управления совета муниципальных образований;

- избирает органы управления совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации;

- осуществляет иные полномочия, определенные уставом совета муниципальных образований субъекта Российской Федерации.

Межмуниципальное сотрудничество на федеральном уровне может выражаться в создании единого общероссийского объединения муниципальных образований. В отличие от советов муниципальных образований субъекта Российской Федерации единое общероссийское объединение муниципальных образований образуется на основе принципа добровольности объединения муниципальных образований. В его состав могут входить не только упомянутые выше советы муниципальных образований, но и иные объединения муниципальных образований, например существующие в настоящее время ассоциации и союзы.

К сожалению, Федеральным законом № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не определена организационно-правовая форма единого общероссийского объединения муниципальных образований поэтому это может быть ассоциация или союз.
Принципиально новым является полномочие единого общероссийского объединения муниципальных образований представлять предложения по составу кандидатов в представители Российской Федерации в Палате местных властей Конгресса местных и региональных властей Европы и по составу кандидатов в члены делегации Российской Федерации для участия в Конгрессе местных и региональных властей Европы. Порядок реализации этой функции и полномочия единого общероссийского объединения муниципальных образований должны быть установлены Президентом Российской Федерации. Ранее исполнение данных функций было возложено на Конгресс муниципальных образований Российской Федерации, который в настоящее время прекратил свою деятельность. 
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