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Глава 1. Понятие, предмет, метод муниципального права России
§ 1.1. Понятие муниципального права России

Муниципальное право России входит в систему отраслей российского права. Для возникновения любой отрасли права необходимы объективные причины. Таковой для формирования муниципального права является наличие достаточно широкого круга общественных отношений, возникающих при решении публичных дел местного уровня, то есть дел, которые затрагивают интересы неопределенного числа граждан - жителей сел, поселков, городов. Такие публичные дела или, говоря современным юридическим языком, вопросы местного значения, существуют столько, сколько существует человечество
. 

В настоящее время эти вопросы стоят и перед гражданами Российской Федерации. Особенность вопросов местного значения в том, что они решаются непосредственно населением или органами, созданными жителями соответствующих населенных пунктов для общего блага, для создания удобств, предназначенных всем людям.
Слово «муниципалитет» происходит от латинского типiciрiuт. Мaпиs по латыни значит «тяжесть, тягота, бремя», а сaрio - «беру, принимаю». Поэтому муниципалитетом называлось городское управление, берущее на себя бремя решения общегородских задач, распоряжения хозяйственными средствами.

В современном российском правоведении термин «муниципальное право» употребляется в трех значениях. Им обозначаются отрасль права, область научных знаний и учебная дисциплина.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
 в законах и иных нормативных правовых актах РФ слова «местный» и «муниципальный», однокоренные с ними слова и словосочетания, их содержащие, применяются в одном значении - в отношении органов местного самоуправления, а также находящихся в муниципальной собственности организаций, объектов, в иных случаях, касающихся осуществления населением местного самоуправления.
Муниципальное право как отрасль права представляет собой совокупность связанных между собой правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, возникающие, изменяющиеся и прекращающиеся в процессе организации местного самоуправления, решения населением муниципального образования непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения, а также в процессе реализации органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им в установленном законом порядке
.
Становление правовой отрасли муниципального права связано с реформированием власти в территориальных единицах, начало которому положили Закон СССР от 09.04.1990 «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР» и Закон РСФСР от 06.07.1991 «О местном самоуправлении в РСФСР», на основе принципов местного самоуправления, принятием огромного массива нормативных актов на уровне Российской Федерации, ее субъектов и муниципальных образований. Сам термин «муниципальный», также как и понятие «местное самоуправление», был юридически легализован в Законе РСФСР от 24.12.1990 «О собственности в РСФСР». 
Длительное время среди ученых-правоведов даже не было единства в определении названия новой отрасли права. Ряд исследователей полагали, что для России, с учетом ее исторического развития, более понятным и обоснованным был бы термин не «муниципальное право», а «земское право»
. Но в настоящее время земства как учреждения власти местного уровня не возродились. 

В учебной и научной литературе до настоящего времени продолжается дискуссия о самостоятельности отрасли муниципального права. Одни авторы отмечают, что «в юридической науке самостоятельность муниципального права как отрасли права доказана и не вызывает сомнений»
, другие не относят муниципальное право к самостоятельным отраслям российского права
, считая, что «отрасль законодательства о местном самоуправлении формируется наряду с такими новыми образованиями, как законодательство о банках, приватизации, банкротстве, налогах»
.
Статус муниципального права как самостоятельной отрасли права проявляется в ряде обстоятельств. Во-первых, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, и, во-вторых, местное самоуправление качественно отличается от государственного управления. Таким образом, и нормативная основа муниципальных отношений обособлена от иных отраслей права. Кроме того, особенности правовой природы местного самоуправления обусловили и уникальное сочетание императивных и диспозитивных методов правового регулирования соответствующих правоотношений.
Муниципальное право обладает собственными чертами по сравнению с другими отраслями российского права. Муниципальное право - комплексная правовая отрасль. Комплексный характер объясняется учеными по-разному: 

- наличием в нем сфер тесного взаимодействия с первичными отраслями права
; 

- комплексным характером отношений, входящих в его предмет
; 

 - фактом его возникновения на стыке других отраслей права
. 

Однако все ученые отмечают, что муниципальное право регулирует самые разнообразные общественные отношения, связанные с осуществлением местного самоуправления, в том числе по формированию органов местного самоуправления, земельные, налоговые, бюджетные и др. Многие из этих отношений, соответственно, регулируются нормами других отраслей права (конституционного, административного, гражданского и т.д.). Поскольку, как и любая другая отрасль права, муниципальное право представляет собой упорядоченную совокупность правовых норм, постольку среди этих норм есть нормы и других отраслей права - конституционного, административного, гражданского, финансового и др.
Муниципальное право - новая отрасль российского права. Связано это с тем, что до Октябрьской революции 1917 г. местное самоуправление в Российской империи существовало, однако муниципальное право не успело выделиться в качестве самостоятельной отрасли из государственного права. После появления РСФСР, а затем СССР местное самоуправление было упразднено и заменено системой местных органов государственной власти - местных советов. Возрождение местного самоуправления в начале 90-х гг. XX в. обусловило потребность в специальной отрасли права, регулирующей отношения в сфере местного самоуправления.
Формирование новой отрасли права является результатом признания на конституционном уровне местного самоуправления. В многочисленных учебниках и учебных пособиях имеется немало определений муниципального права. 

Наиболее содержательным из них представляется характеристика муниципального права как комплексной отрасли права, представляющей собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, возникающие в процессе организации местного самоуправления и решения населением муниципальных образований непосредственно, через выборные и другие органы местного самоуправления вопросов местного значения, а также в процессе реализации отдельных государственных полномочий, которыми могут наделяться органы местного самоуправления
. В данном определении имеются два отличительных признака муниципального права. Во-первых, муниципальное право характеризуется как совокупность норм, обеспечивающих решение вопросов местного значения населением муниципальных образований. Во-вторых, муниципальное право характеризуется как комплексная отрасль права.
§ 1.2. Предмет муниципального права России

Под предметом отрасли права понимается совокупность общественных отношений, которые регулируются нормами этой отрасли нрава. Муниципальное право как самостоятельная отрасль права имеет свой предмет - общественные отношения, на которые направлено регулирование его норм.
Под предметом муниципального права понимают круг общественных отношений, возникающих в процессе реализации населением своего права на местное самоуправление
; общественные отношения, возникающие в процессе организации и деятельности местного самоуправления
.
Кроме того, предмет муниципального права рассматривается как совокупность общественных отношений, возникающих в связи с закреплением и регулированием территориальных, экономических, правовых основ местного самоуправления и государственных гарантий его осуществления; организационно-правовых форм осуществления местного самоуправления; полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения, а также по реализации ими отдельных государственных полномочий, переданных им в установленном законом порядке
.
В структуре предмета муниципального права выделяются три наиболее крупных группы общественных отношений:
1) общественные отношения, возникающие в процессе организации местного самоуправления, формирования и развития его основ, среди которых отношения, связанные: 

- с образованием и преобразованием муниципальных образований, установлением и изменением их границ, выявлением мнения населения по данным вопросам; 

- определением организационной структуры местного самоуправления, принятием и регистрацией уставов муниципальных образований, формированием и организацией работы выборных и иных органов местного самоуправления, избранием (назначением) выборных и иных должностных лиц местного самоуправления, избранием (назначением) выборных и иных должностных лиц местного самоуправления, организацией их работы, организацией муниципальной службы;
- установлением компетенции органов и должностных лиц местного самоуправления, разграничением полномочий органов местного самоуправления и органов государственной власти;
- организацией межмуниципального сотрудничества (создание объединений муниципальных образований и др.), формированием органов территориального общественного самоуправления, иных общественных структур в системе местного самоуправления;
2) общественные отношения, возникающие в процессе решения вопросов местного значения населением и (или) органами местного самоуправления, среди которых отношения, связанные:
- с управлением муниципальным имуществом, средствами местных бюджетов, установлением местных налогов и сборов;
- реализацией полномочий местного самоуправления по решению вопросов образования, культуры, здравоохранения, жилищно-коммунального хозяйства, торгового, бытового и иного обслуживания населения, а также строительства, землепользования, транспорта, охраны общественного порядка и иных вопросов, связанных с обеспечением жизнедеятельности населения муниципальных образований;
- социально-экономическим развитием муниципального образования, формированием его материально-технической базы (создание муниципальных предприятий и учреждений, принятие и организация выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития и т.д.);
- решением органами местного самоуправления вопросов, не отнесенных Конституцией, федеральным законодательством к вопросам местного значения соответствующего муниципального образования, а также к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенных из компетенции соответствующих органов местного самоуправления законодательством РФ или субъекта РФ;
3) общественные отношения, связанные с реализацией органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий (такая возможность предусматривается Конституцией на основе соответствующего закона)
.
Своеобразие предмета муниципального права проявляется, во-первых, в том, что муниципальные правоотношения являются четко выраженными, возникают, развиваются и прекращаются на территории конкретных муниципальных образований: городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов, городских округов с внутригородским делением, внутригородских районов и внутригородских территорий городов федерального значения.
Во-вторых, муниципальные правоотношения носят комплексный характер, так как местное самоуправление является комплексным правовым институтом, который охватывает почти все сферы общественной жизни на территории муниципального образования. Отношения в сфере местного самоуправления расположены на стыке конституционного, административного, финансового, земельного, гражданского и других отраслей права и требуют при своем регулировании учета интересов как государства, так и гражданского общества.
Кроме того, муниципальные правоотношения почти всегда осуществляются специальным субъектом: это либо население, которое непосредственно, путем референдума, других форм прямого волеизъявления, решает вопросы местного значения, либо орган или должностное лицо местного самоуправления, наделенные полномочиями по решению данных вопросов
.
Общим объединяющим признаком общественных отношений в сфере местного самоуправления является то, что они, как правило, возникают при решении населением вопросов местного значения непосредственно или через органы местного самоуправления. Важная особенность предмета муниципального права проявляется в том, что в него входят не только общественные отношения, регулируемые нормами муниципального права, но и отношения, регулируемые нормами иных отраслей права. При этом нормы иных отраслей права расширяют предмет муниципального права и имеют двойное назначение - регулируют общественные отношения, возникающие в соответствующей отрасли права, например, земельные или жилищные отношения. В то же время они регулируют общественные отношения, которые возникают при решении вопросов местного значения. В связи с этим муниципальное право характеризуется как комплексная отрасль права
. Органы местного самоуправления решают вопросы градостроительства, торговли, жилищно-коммунального хозяйства, землепользования. Они устанавливают местные налоги, управляют муниципальным имуществом, участвуют в охране общественного порядка. Практически все вопросы жизнеобеспечения граждан находятся в сфере деятельности органов местного самоуправления. В этом состоит сложность и особенность муниципального права.
§ 1.3. Методы правового регулирования в муниципальном праве России
Реализация норм муниципального права обеспечивается определенными методами юридического воздействия на участников муниципально-правовых отношений. Под методом правового регулирования муниципального права понимается совокупность приемов, способов, средств воздействия на участников общественных отношений, возникающих в процессе осуществления местного самоуправления. Общепризнанными способами юридического воздействия являются обязывание, дозволение, запрет
.
Обязывание предполагает возложение тех или иных обязанностей на субъекты муниципально-правовых отношений. Указанный способ правового регулирования характерен для императивного метода. Суть императивного метода состоит в принятии властных предписаний, определяющих поведение граждан или содержание деятельности органов местного самоуправления, объединений и организаций. 

Несмотря на то, что правоотношения в сфере местного самоуправления возникают на горизонтальном уровне, принцип подчиненности не исключается. Так, правоотношения при осуществлении муниципальной службы носят субординационный характер и строятся по традиционной схеме «начальник - подчиненный». Кроме властных предписаний, обязывающих органы местного самоуправления и их должностных лиц осуществлять какие-либо действия, для императивного метода характерен и такой способ юридического воздействия на участников муниципальных правоотношений как установление запрета.
Вторым методом правового регулирования муниципальных отношений является диспозитивный метод. Его суть состоит в предоставлении участникам правоотношений дозволения совершать те или иные действия. В этом случае участники муниципальных правоотношений наделяются правом самостоятельно определить вариант своего поведения, формы взаимодействия с другими субъектами. При этом их отношения базируются на принципе равноправия. Наиболее ярко этот метод проявляется в гражданском праве, в соответствии с которым отношения между его субъектами строятся на договорной основе. Договоры используются органами местного самоуправления при передаче муниципальной собственности другим лицам во временное пользование, при оформлении договоров аренды, осуществлении других сделок. Императивный и диспозитивный методы наиболее широко используются в сфере местного самоуправления
. 
В муниципальном праве императивный и диспозитивный методы правового регулирования, сочетаются, поскольку муниципально-правовые отношения характеризуются комплексным характером и включают в себя как публичные, так и частные составляющие.
Третьим методом правового регулирования муниципальных отношений является метод гарантий. Он проявляется в том, что государство на конституционном и законодательном уровнях гарантирует самостоятельность местного самоуправления и его судебную защиту. 

Четвертый метод правового регулирования муниципальных отношений - это метод рекомендации. Он обусловлен спецификой взаимоотношений органов государственной власти и органов местного самоуправления. Этим методом пользуются Президент РФ, Правительство РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ. Например, Указом Президента РФ от 15.03.2006 № 511 органам местного самоуправления рекомендовано использовать классификатор правовых актов при формировании банков данных правовой информации и при автоматизированном обмене правовой информацией»
.
Согласно иной классификации выделяются: метод публично-правового регулирования, представляющий собой принятие и обеспечение законов и других нормативных актов по вопросам местного самоуправления федерального и регионального уровня; метод автономии, то есть осуществление местного правотворчества; метод определения статусов, то есть определение в уставе статуса конкретного муниципального образования, метод комплексного сочетания материального и процессуального начал в нормативных актах; метод использования всех групп нормативных правил (дозволение), предписание (обязыванне, запрет); метод муниципально-правовой ответственности
.
В процессе реализации норм муниципального права используются все перечисленные методы и, таким образом, обеспечивается функционирование местного самоуправления.
§ 1.4. Особенности муниципально-правовых отношений 
Регулирование правоотношений осуществляется путем принятия и реализации правовых норм, которые содержатся в конституциях, уставах, законах и других нормативных правовых актах. 

Под «общественными отношениями» понимаются основанные на правовых нормах формы взаимоотношений государственных органов, органов местного самоуправления, различных общественных объединений и граждан. Общественные отношения, которые регулируются нормами муниципального права, называются муниципально-правовыми отношениями. Они возникают в связи с осуществлением публичной власти на местном уровне, при решении вопросов местного значения и в процессе осуществления органами местного самоуправления государственных полномочий, которые им переданы органами государственной власти
.
Выделяют три группы общественных отношений, возникающих при осуществлении местного самоуправления
. 

К первой группе относятся общественные отношения, возникающие в процессе организации местного самоуправления, формирования и развития его основ. В нее входят:
1) отношения, связанные с определением границ и преобразованием муниципальных образований, изменением их границ, выявлением мнения населения по этим вопросам, проживающего в соответствующих муниципальных образованиях. Это отношения по вопросам установления и преобразования муниципальных образований;
2) отношения, связанные с определением организационной структуры местного самоуправления, принятием и регистрацией уставов муниципальных образований, формированием органов местного самоуправления, избранием или назначением должностных лиц, а также организацией муниципальной службы;
3) отношения, связанные с установлением полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления;
4) отношения, связанные с организацией территориального общественного самоуправления и межмуниципального сотрудничества.
Вторая группа регулируемых муниципальным правом общественных отношений состоит из отношений, возникающих в процессе решения вопросов местного значения как непосредственно населением, так и органами местного самоуправления и их должностными лицами. В эту группу отношений входят отношения, обусловленные подготовкой и проведением местных референдумов, организацией управления муниципальным имуществом, разработкой и принятием местных бюджетов, установлением и взиманием местных налогов, реализацией иных полномочий, закрепленных за органами местного самоуправления и должностными лицами. В данную группу входят и правоотношения, обусловленные учреждением и организацией деятельности муниципальных унитарных предприятий.
Третья группа состоит из общественных отношений, связанных с реализацией органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.
Муниципально-правовые отношения возникают в процессе практической деятельности населения муниципального образования, органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения и других задач муниципального уровня.
Субъектами муниципально-правовых отношений называют их участников. Прежде всего, среди данных субъектов следует назвать граждан Российской Федерации. Граждане России наделены правом на осуществление местного самоуправления. Местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления. В Конституции РФ также закреплено право российских граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдумах, в том числе и местного уровня. При этом участниками муниципально-правовых отношений могут быть как один гражданин, так и группа граждан. 

Следующим субъектом муниципального права является население. Согласно Конституции РФ местное самоуправление в России обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Определение «население» используется в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и в региональном законодательстве. 
Население - это все жители конкретного поселения, района, города, постоянно или временно проживающие на территории одного из названных муниципальных образований. Численность населения согласно упомянутому федеральному закону является критерием для установления и изменения границ муниципальных образований. Согласно п. 7 ч. 1 ст. 11 федерального закона сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек, как правило, входит в состав сельского поселения.
Субъектом муниципально-правовых отношений выступает муниципальное образование. В соответствии со ст. 124 Гражданского кодекса РФ муниципальные образования участвуют в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, на равных началах с иными участниками этих отношений - гражданами и юридическими лицами. От имени муниципальных образований выступают органы местного самоуправления в рамках их компетенции. Муниципальные образования отвечают по своим обязательствам принадлежащим им на праве собственности имуществом (исключение составляют земля и имущество, которое может находиться только в муниципальной собственности).
Участниками муниципально-правовых отношений являются и группы граждан. Они участвуют в выдвижении кандидатов в депутаты на выборные муниципальные должности, обращаются в органы местного самоуправления, проявляют инициативу по поводу проведения местного референдума. В круг участников муниципально-правовых отношений входят общественные объединения, в том числе местные подразделения политических партий.
Наиболее активными субъектами муниципально-правовых отношений являются органы местного самоуправления. Согласно ст. 132 Конституции РФ и соответствующим законодательным нормам они самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местные бюджеты, устанавливают местные налоги, решают иные вопросы местного значения.
К числу субъектов муниципально-правовых отношений относятся органы государственной власти, взаимодействующие с органами местного самоуправления в процессе проведения совместных мероприятий, оказания им финансовой поддержки путем выделения субвенций.
В каждом субъекте Федерации и на уровне России созданы ассоциации, советы, иные объединения муниципальных образований и органов местного самоуправления. Они также являются участниками муниципально-правовых отношений. 

К участникам муниципально-правовых отношений относятся муниципальные унитарные предприятия, муниципальные учреждения, органы территориального общественного самоуправления
.
Отличительными признаками муниципальных правоотношений являются: 

- в них всегда в качестве одной стороны участвует население или органы местного самоуправления;

- они осуществляются на основе норм муниципального права;

- объектами муниципально-правовых отношений являются территория муниципальных образований, муниципальная собственность, муниципальные правовые акты в случае их обжалования в судебном порядке; 

- содержанием муниципально-правовых отношений является деятельность их субъектов в пределах представленных им прав и обязанностей.
§ 1.5. Система муниципального права России

Система муниципального права представляет собой объединение муниципально-правовых норм в муниципально-правовые институты, расположенные в определенной последовательности в зависимости от их значения и роли в регулировании отношений
.
Систему муниципального права составляют институты
: 

- Местное самоуправление как форма народовластия. Этот институт составляют нормы, регулирующие вопросы прямой непосредственной и представительной демократии в рамках местного самоуправления.
- Территориальные, организационные, экономические, финансовые основы местного самоуправления. В данный институт входят вопросы определения границ муниципальных образований, организации территориального самоуправления, формирования органов местного самоуправления и организации муниципальной службы, обеспечения финансово-экономической базы местного самоуправления.
- Предметы ведения и полномочия органов и должностных лиц местного самоуправления.
- Гарантии деятельности местного самоуправления и его органов.
- Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления.
Согласно мнению других ученых предлагается систематизировать муниципальное право в виде трех частей - общей, особенной и специальной
. При этом в общей части объединены институты, распространяющие свое действие на все муниципальные образования. К таковым отнесены правовые основы местного самоуправления, территориальные основы местного самоуправления, организационные, финансово-экономические основы местного самоуправления, ответственность органов местного самоуправления, гарантии местного самоуправления. В этот институт включено и право местного самоуправления на судебную защиту.
В особенную часть включены правовые институты, нормы которых регулируют полномочия органов местного самоуправления и их должностных лиц в сферах своей деятельности.
Специальная часть состоит из правовых институтов, которые регулируют особенности местного самоуправления в отдельных субъектах и на определенных территориях
.
Ряд ученых (Д.Г. Жаромских, Г.Н. Чеботарев, А.Н. Кокотов, А. С. Саломаткин) систему муниципального права делят на две части - общую и особенную. 
Муниципальное право входит в общую систему отраслей российского права и относится к числу производных отраслей. Данная отрасль сформирована путем отделения от конституционного права и включения в свой предмет норм других отраслей права. 

§ 1.6. Источники муниципального права России

Под источниками муниципального права понимаются формы внешнего выражения и закрепления норм муниципального права.
К ним относят Конституцию, общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры, федеральные конституционные законы, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации, другие федеральные законы, издаваемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты РФ (указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства РФ, иные нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти), конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, уставы муниципальных образований, решения, принятые на местных референдумах и сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты
.
Конституция содержит специальную главу 8 «Местное самоуправление», а также значительное количество норм, касающихся местного самоуправления, в других главах.
В главе 1 «Основы конституционного строя» Конституции закрепляется признание местного самоуправления формой народовластия, муниципальной формы собственности, исключение органов местного самоуправления из системы органов государственной власти, обязанность органов и должностных лиц муниципальных образований соблюдать Конституцию и законы.
Глава 2 «Права и свободы человека и гражданина» Конституции указывает на связь местного самоуправления с осуществлением гражданских прав политического и социально-экономического свойства. Граждане имеют право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме, обращаться лично, а также направлять коллективные и индивидуальные обращения в муниципальные органы, реализовывать свои социально-экономические права на жилище, охрану здоровья и образование посредством муниципальных учреждений здравоохранения и образования, на предоставление жилья из муниципальных жилищных фондов.
Глава 3 «Федеративное устройство» Конституции устанавливает соотношение федерального законодательства с законодательством субъектов РФ по поводу местного самоуправления.
Глава 8 «Местное самоуправление» Конституции содержит указания на функциональную направленность данного института, субъектов осуществления местного самоуправления, его территориальные границы, полномочия муниципальных органов, гарантии осуществления местного самоуправления.
Особое место в системе источников муниципального права занимает Европейская хартия местного самоуправления
.
В соответствии с концептуальными положениями Европейской хартии органы местного самоуправления являются одной из главных основ любого демократического строя. Европейская хартия устанавливает право граждан участвовать в управлении государственными делами наиболее непосредственным образом. Это может быть реализовано именно на местном уровне. Существование наделенных реальными полномочиями органов местного самоуправления должно обеспечивать одновременно эффективное и приближенное к гражданам управление. При этом органы местного самоуправления должны быть демократически созданными органами и пользоваться значительной самостоятельностью в отношении своих полномочий, обеспеченных материальными и финансовыми средствами.
Эти положения Европейской хартии являются определяющими в конституционно-правовом регулировании организации и функционирования системы местного самоуправления в Российской Федерации.
Следующий вид источников отрасли муниципального права - федеральные законы, среди которых важнейшее значение имеет Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
Источниками муниципального права являются также указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, акты Конституционного Суда РФ, нормативные правовые акты Государственной Думы и Совета Федерации.
Особую группу источников муниципального права России образуют нормативные правовые акты субъектов РФ, среди которых конституции республик и уставы иных субъектов РФ (краев, областей, автономной области, автономных округов и т.д.); законы субъектов РФ о местном самоуправлении, выборах органов местного самоуправления, местном референдуме, муниципальной службе, собраниях и сходах граждан и т.д.; нормативные правовые акты органов законодательной и исполнительной власти субъектов РФ, а также нормативные правовые акты главы исполнительной власти субъекта РФ.
Источниками муниципального права являются муниципальные правовые акты, которые характеризуются всеми свойствами правовых актов и представляют собой их разновидность, что обусловлено тремя факторами: во-первых, различиями в содержании вопросов, разрешаемых государством и местным самоуправлением; во-вторых, различиями в юридической природе актов государства и муниципальных образований; наконец, различиями в процедуре принятия решения.
Федеральным законодательством не только закрепляется право органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления принимать правовые акты, но и формулируется понятие муниципального правового акта как решения, принятого непосредственно населением муниципального образования по вопросам местного значения, либо решения, принятого органом местного самоуправления и (или) должностным лицом местного самоуправления по вопросам местного значения, по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, а также по иным вопросам, отнесенным уставом муниципального образования в соответствии с федеральными законами к полномочиям органов местного самоуправления и (или) должностных лиц местного самоуправления, документально оформленного, обязательного для исполнения на территории муниципального образования, устанавливающего либо изменяющего общеобязательные правила или имеющего индивидуальный характер.
Среди признаков правовых актов местного самоуправления можно выделить:
1) муниципальный правовой акт - это разновидность юридического документа;
2) муниципальные правовые акты принимаются уполномоченными субъектами права;
3) муниципальные правовые акты имеют особый предмет правового регулирования;
4) содержанием муниципального правового акта являются нормативные, индивидуальные и интерпретационные правовые предписания;
5) муниципальные правовые акты издаются в определенном процедурном порядке;
6) муниципальные правовые акты характеризуются особенностями действия во времени, в пространстве и по кругу лиц;
7) муниципальные правовые акты обеспечиваются мерами государственного принуждения
.
В связи с этим под муниципальным правовым актом понимается документально оформленное волеизъявление населения муниципального образования, органов и (или) должностных лиц местного самоуправления по вопросам местного значения или по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, носящее нормативный или индивидуальный характер, обязательное для исполнения на территории муниципального образования, обеспеченное мерами государственного принуждения.
Муниципальный правовой акт является родовым понятием, включающим в себя муниципальные правотворческие (нормативные) и муниципальные правоприменительные (ненормативные) правовые акты
.

Муниципальный нормативный правовой акт - это муниципальный правовой акт, устанавливающий, изменяющий или отменяющий правила поведения (нормы права), которые применяются неоднократно и направлены на регулирование определенного вида общественных отношений (например, устав муниципального образования, решение представительного органа местного самоуправления об утверждении бюджета муниципального образования).
Муниципальный индивидуальный (ненормативный) правовой акт - это правоприменительный акт местного самоуправления, содержащий индивидуальное предписание, рассчитанное на конкретное решение дела и адресованное конкретному лицу (например, приказ о назначении того или иного лица на должность муниципальной службы).
В систему муниципальных правовых актов входят:
1) устав муниципального образования, правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан);
2) нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования;
3) правовые акты главы муниципального образования, постановления и распоряжения главы местной администрации, иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования.
Устав муниципального образования и оформленные в виде правовых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются актами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов, имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального образования. Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить уставу муниципального образования и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан).
Уставом муниципального образования определяются:
- наименование муниципального образования;
- перечень вопросов местного значения;
- формы, порядок и гарантии участия населения в решении вопросов местного значения, в том числе путем образования органов территориального общественного самоуправления;
- структура и порядок формирования органов местного самоуправления;
- наименования и полномочия выборных и иных органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления;
- виды, порядок принятия (издания), официального опубликования (обнародования) и вступления в силу муниципальных правовых актов;
- срок полномочий представительного органа муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, а также основания и порядок прекращения полномочий указанных органов и лиц;
- виды ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, основания наступления этой ответственности и порядок решения соответствующих вопросов, в том числе основания и порядок отзыва населением выборных должностных лиц местного самоуправления, досрочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления;
- порядок формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, а также порядок контроля за его исполнением в соответствии с Бюджетным кодексом РФ;
- порядок внесения изменений и дополнений в устав муниципального образования
.
Устав муниципального образования принимается представительным органом муниципального образования, а в поселения, в которых полномочия представительного органа осуществляются сходом граждан, - населением непосредственно на сходе граждан. Устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования принимаются большинством в 2/3 голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования.
Устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования подлежат государственной регистрации в органах юстиции в порядке, установленном Федеральным законом «О государственной регистрации уставов муниципальных образований»
.
Основаниями для отказа в государственной регистрации устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования могут быть либо противоречие устава Конституции, федеральным законам, принимаемым в соответствии с ними конституциям (уставам) и законам субъектов РФ, либо нарушение установленного законодательством порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав.
Устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования подлежат официальному опубликованию (обнародованию) после их государственной регистрации и вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).
Изменения и дополнения, внесенные в устав муниципального образования и изменяющие структуру органов местного самоуправления, полномочия органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления, вступают в силу после истечения срока полномочий представительного органа муниципального образования, принявшего муниципальный правовой акт о внесении в устав указанных изменений и дополнений.
Иные муниципальные правовые акты вступают в силу в порядке, установленном уставом муниципального образования, за исключением нормативных правовых актов представительных органов местного самоуправления о налогах и сборах, которые вступают в силу в соответствии с Налоговым кодексом РФ.
Муниципальные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).
Порядок опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов устанавливается уставом муниципального образования и должен обеспечивать возможность ознакомления с ними граждан, за исключением муниципальных правовых актов или их отдельных положений, содержащих сведения, распространение которых ограничено федеральным законом.
Муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, принявшими (издавшими) соответствующий муниципальный правовой акт, судом, а в части, регулирующей осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов РФ, - уполномоченным органом государственной власти РФ (уполномоченным органом государственной власти субъекта РФ). 
§ 1.7. Наука муниципального права России
Муниципальное право как наука представляет собой совокупность знаний, полученных в процессе изучения норм муниципального права, практики их применения. Важными частями науки муниципального права являются знания об истории становления и развития местного самоуправления в Российской империи, практике деятельности местных Советов народных депутатов в Советском Союзе и организации местного самоуправления в других странах
.
Теоретическую базу муниципального права составляют общепризнанные ценности муниципальной демократии и муниципального управления, которые нашли свое отражение, в частности, в Европейской хартии.
Наука муниципального права призвана выявлять наиболее существенные связи, закономерности, признаки, формулировать общие понятия (например, «местное самоуправление», «муниципальное образование», «орган местного самоуправления» и др.). Ее важнейшей задачей является создание научных основ систематизации, комментирования и применения муниципального законодательства. Тесная связь теории с практикой является обязательным условием успешного исследования правовых явлений
.
Опираясь на выводы, полученные при изучении муниципально-правовых норм и институтов, общественных отношений, урегулированных ими, практики их реализации, ученые разрабатывают рекомендации и предложения, направленные на изменение и совершенствование муниципально-правовых норм и, прежде всего, на повышение их эффективности. В этом проявляется активное влияние науки муниципального права на дальнейшее развитие местного самоуправления, механизма взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления.
На основе научных прогнозов и критического анализа существующей системы местного самоуправления муниципально-правовая наука создает научный задел для правотворчества, помогает законодателю более эффективно использовать муниципально-правовое регулирование. Она помогает гражданам и органам местного самоуправления более результативно осуществлять свои права и выполнять возложенные на них обязанности по решению вопросов местного самоуправления, способствует повышению качества реализации уполномоченными муниципальными органами переданных государственных полномочий
.
В процессе научных исследований, приобретения новых знаний об истоках и сущности местного самоуправления используется широкий набор научных методов, т.е. способов проведения исследований. Это диалектический и исторический методы познания бытия и общественных процессов, а также статистический, социологический методы, формально-логический и системно-структурный методы, метод сравнительного правоведения, метод правового мониторинга. В результате научных исследований появляются и обосновываются новые идеи, разрабатываются концепции, рекомендации по совершенствованию законодательства о местном самоуправлении и улучшению практики его применения. На их основе пишутся и издаются законы и другие нормативные правовые акты. Наука постоянно обогащается публикациями монографий, научных статей, комментариев к законам, а также учебников и учебных пособий.
Как самостоятельную научную отрасль современные ученые науку муниципального права рассматривают со времени принятия Конституции РФ. Но ее истоки в России уходят в середину XIX в., когда появились научные труды по вопросам самоуправления. Во второй половине XIX в. были изданы труды А. И. Васильчикова «О самоуправлении. Сравнительный обзор русских и иностранных земских и общественных учреждений», В.П. Безобразова «Земские учреждения и самоуправление», учебник И. М. Коркунова «Русское государственное право», включающий раздел «Самоуправление». В этих трудах раскрывались вопросы теории самоуправления, организации местного самоуправления на Западе, особенности земского самоуправления России.
В советский период большой вклад в развитие теоретических проблем самоуправления внесли Г.В. Барабашев, Л. А. Велихов, Л. А. Григорян, В. А. Пертцик. К. Ф. Шеремет. Но в годы советской власти считалось, что характеристика местных Советов как органов местного самоуправления извращает их природу. Советы расценивались как полновластные органы государственной власти, которые противостоят буржуазным муниципальным органам.
В настоящее время ситуация кардинальным образом изменилась. Наука муниципального права полностью легализована после закрепления в Конституции РФ местного самоуправления как элемента основы конституционного строя. Науку муниципального права развивают С.А. Авакьян, Н. С. Бондарь, В.И. Васильев, О.Е. Кутафин, И. И. Овчинников, В. И. Фадеев и многие ученые-правоведы. 
К предмету науки муниципального права относится изучение общественных отношений, регулируемых нормами муниципального права, их взаимосвязей и развития, источников и системы данной отрасли права, а также теоретических и исторических основ местного самоуправления, зарубежного опыта организации местной власти и некоторых иных вопросов
.
Наука муниципального права исследует:
1) предмет, методы и источники муниципального права;
2) историю становления и развития местного самоуправления в России и зарубежных странах;
3) понятие, принципы и систему местного самоуправления, его территориальные, экономические и организационно-правовые основы;
4) ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления;
5) гарантии и способы защиты прав местного самоуправления;
6) компетенцию органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения и осуществлению отдельных государственных полномочий, переданных в установленном законом порядке.
В муниципальном праве используются общенаучные подходы и методы (диалектический, метафизический и синергетический), общегуманитарные (системный, структурно-функциональный, исторический, социологический, логический, статистический и др.), частнонаучные (сравнительно-правовой (диахронный и синхронный), формально-юридический, юридико-технический, грамматический, юридико-герменевтический, социально-правовой эксперимент и т.д.).
Наука муниципального права связана со многими отраслями правовой науки: теорией государства и права, историей государства и права, конституционным правом, административным, финансовым, земельным, экологическим, гражданским, трудовым, уголовным, уголовно-процессуальным и гражданско-процессуальным правом.
§ 1.8. Муниципальное право России как учебная дисциплина
Муниципальное право как учебная дисциплина представляет собой определенную совокупность знаний, которую доводят до студентов с помощью различных обучающих методологических приемов в форме лекций, семинаров, в процессе проверки учебных заданий
. Критерием для отбора знаний по данной учебной дисциплине являются требования для подготовки специалистов в области муниципального управления и осуществления муниципальной службы.
В настоящее время муниципальное право России как учебная дисциплина изучается во всех юридических вузах и юридических колледжах. Утвержденный Минобразованием России государственный стандарт высшего профессионального образования по специальности «Юриспруденция» предусматривает изучение широкого круга вопросов организации и осуществления местного самоуправления, раскрытию которых посвящено данное учебное пособие. Поскольку знание основ организации и осуществления муниципальной власти необходимо юристам, учебная дисциплина «Муниципальное право России» является неотъемлемой составной частью профессионального образования современного юриста.

Изучение муниципального права позволит выработать знания о:
- основных положениях, принципах и юридических свойствах муниципального законодательства;
- содержании законов, регулирующих муниципальные правоотношения, развитии демократических начал в управлении обществом, улучшении работы органов местного самоуправления, и прежде всего в интересах защиты, гарантированности основных прав человека и гражданина;
- правовых, территориальных, экономических основах местного самоуправления, системе местного самоуправления и основных принципах организации и деятельности органов местного самоуправления;
- полномочиях органов местного самоуправления;
- правах и гарантиях местного самоуправления;
- основных концепциях и этапах становления местного самоуправления в России и зарубежных странах.

Контрольные вопросы по Теме № 1
1. Дайте определение термина «муниципальное право».

2. В чем заключается отличие муниципального права от других отраслей права?

3. В чем состоит комплексный характер отрасли муниципального права?

4. Что входит в предмет правового регулирования муниципального права?

5. Охарактеризуйте методы правового регулирования в муниципальном праве.

6. Что представляет собой муниципально-правовое отношение? 
7. Что представляют собой система муниципального права России?

8. Чем занимается наука муниципального права?

Глава 2. Историко-теоретические основы местного самоуправления в России и зарубежных государствах
§ 2.1. Общая характеристика развития местного управления и самоуправления в России до XVIII в.
С первых шагов российской государственной жизни местное самоуправление составляло необходимую часть в системе государственного и общественного управления России. Идея участия населения в решении местных дел живет в России столько, сколько существует сама страна, то есть более тысячи лет
. 

Многие исследователи видят истоки российского самоуправления в ранних формах общинного самоуправления и в вечевой городской непосредственной демократии
. Они ведут отсчет с рубежа VI-VII вв., когда на смену патриархальной (родовой) общине пришла довольно сложная соседская территориальная (сельская и городская) община, в основе которой лежал комплекс хозяйственных, социальных, религиозных, этнических, организационных и военно-оборонительных интересов. Истоками вече были традиции племенных сходов догосударственного периода.
Ряд ученых предлагают историю местного самоуправления на территории России разделить на два длительных периода: первый охватывает время становления и развития общинного строя у славян, объединения производственных общин в союзы общин и городские поселения, разделения власти на центральную и местную; второй связан с образованием и развитием государства и принятием христианства на Руси
. 

Уже Русская Правда признает общину автономной организацией, обладающей самостоятельностью в области внутреннего управления. Община основывалась на коллективной ответственности и строилась на принципах соборности. Такие ее особенности, как народность, коллективизм и жизнестойкость сформировали основные черты русского национального характера.
В качестве классических примеров самоуправляющихся городских общин приводятся Новгород и Псков, но вместе с тем отмечается, что вечевая демократия была распространена повсеместно в русских городах, и это делало вече неотъемлемым элементом самоуправления раннерусского периода
. Вечевой порядок существовал как на низовом уровне - в селах и других больших поселениях, так и в крупных городах. 
Централизация русских земель проходила путем их объединения вокруг Москвы. С этим прогрессивным процессом связано усиление княжеской власти, укрепление служилого дворянства как главной опоры князя, а затем царя. Однако в этот период сужается вечевая демократия. 

Институт местного самоуправления не получил юридического определения вплоть до XVI в., когда интересы местных обществ в некоторой мере совпали с правительственными преобразовательными планами, в результате чего стала возможна достаточно глубокая реформа местного управления.
Первые шаги в законодательном оформлении элементов местного самоуправления были сделаны в эпоху реформ Ивана IV, Петра I и Екатерины II.
Новгородская вольница была жестоким образом подавлена Иваном IV. На смену ей стала формироваться приказно-воеводская система государственного  управления. Местное управление осуществлялось назначаемыми великим князем наместниками и волостелями (в уездах и волостях). Они ведали административными, финансовыми и судебными делами. При этом часть собранных с местного населения сборов они оставляли себе для собственного содержания. Это период так называемого кормления (содержания должностных лиц за счет населения).

Реформа, проводимая Иваном IV, носила прогрессивный характер и была вызвана несколькими причинами: необходимостью ликвидации системы кормления, разорившей страну; появлением новых социальных слоев - служилых людей (дворянства) и торговых людей (купечества). Из-за распрей и мятежей 40-х гг. 
XVI в. потребовались коренная перестройка системы управления, особенно местного (земского) управления, на принципах, которые соответствовали бы новой структуре общества и новым потребностям русского централизованного государства, а также укрепление местного аппарата управления в интересах дворянства и купечества - опоры царя.
Новыми принципами перестройки стали земское самоуправление и сословное представительство, что обеспечивало участие в них не только уездного дворянства, но и представителей поднимающихся посадов и крестьянских миров (черных и дворцовых волостей) в лице «лучших людей» (богатых).
В 1549 г. на соборе «примирения» была намечена программа земских реформ. В 1551 г. Стоглавый собор утвердил «Уставную земскую грамоту», по которой упразднялась власть наместников. Вместо наместников и волостелей на местах выбирались земские старосты из числа наиболее зажиточных посадских людей и крестьян, возглавивших земские избы. 

Создание в 30-50 гг. XVI в. губных и земских учреждений некоторые современные ученые оценивают как начало введения местного самоуправлении на нормативной основ
. Однако в ходе проведенной реформы не были уничтожены коллективистские, общинные начала на местном уровне. В этот период впервые в масштабах государства была создана нормативная основа для организации местного управления
. 

В 1555-1556 гг. Иван IV издает «Приговор царский о кормлениях и о службах», главная идея которого состояла в том, что самоуправление становилось царской службой, делегированной на места верховной властью. 
Юрисдикция земских учреждений распространялась на уезды или волости в зависимости от решения государя, жаловавшего населению земское управление. По кругу лиц земское управление охватывало тяглых людей, посадских и крестьян. Служилое сословие выводилось за рамки создаваемой управленческой системы; его представители в отличие от прочих сословий не принимали участия в выборах земских властей. Служилые люди напрямую подчинялись царю и всегда были готовы к несению военной службы.
Возглавлял земское учреждение XVI в. упомянутый выше земский староста (излюбленная голова). Кроме того, местное население избирало «лучших людей» (целовальников, или земских судей) и специального земского дьяка для судебного делопроизводства. Избрание совершалось на неопределенный срок, хотя у населения имелось право заменить выборных. Протокол выборов утверждался и Москве в соответствующем территориальном или финансовом приказе. В них же земские власти приносили присягу. Таким образом, служба в земских учреждениях (и частности, земских избах, выборных органах местного управления в городах, черных и дворцовых волостях) была неотделима от строгого надзора и отчетности местных органов перед центральным правительством и зависимости от местного населения. Контроль за исполнением земской повинности обеспечивался мирской ответственностью, сплошной порукой. Выбирать земского старосту, целовальников, земского дьячка значило тогда отвечать, в том числе и материально, за выборных. Связь с населением усиливалась и тем, что как в распределении («разводе») податей между группами населения, так и в разделении («разметке», «разрубе») налога между отдельными плательщиками всегда участвовал совет, в который входили выборные от мира (или миров, составлявших волость), а также бывшие старосты, сотские и другие земские выборные. За свои труды выборные земские старосты и целовальники не получали жалования, поскольку должности считались почетными и вознаграждались известными общественными привилегиями. Однако «говорить о таких выборных, как об общественных органах... как об охранителях и представителях общества, едва ли уместно»
, так как все выборные, «излюбленные» люди «ведали не местные общественные интересы, а отстаивали, под личной ответственностью и под ответственностью избирателей, возложенные на них поручения»
.

Полномочия земских властей, как правило, распространялись на судебные, хозяйственные и финансово-налоговые отношения. Они заведовали сбором и доставкой в Москву всех прямых налогов. Объем судебных полномочий земских властей был примерно равен кругу вопросов, входивших в компетенцию наместников и боярского суда, а в чем-то и превышал его, так как земские власти были вправе неограниченно решать не только дела холопские, но и дела, ведшие к смертной казни.
Таким образом, реформа местного самоуправления Ивана IV, начатая «сверху», не смогла превратить земские общины в истинные самоуправляющиеся единицы, которые не только избирались бы местными жителями для решения местных дел, но и имели бы собственные ресурсы для выполнения возложенных на них задач. В это время в России были положены лишь начала формирования сословного самоуправления, созданы предпосылки для его дальнейшего развития
.
После смерти Ивана IV в управлении социально-экономическими и государственными процессами на длительное время наметился «откат» от каких-либо реформаторских действий. Правители, как и прежде, пытались управлять традиционными методами насилия. Любая инициатива преобразований, в том числе и в сфере местного управления, встречала отрицательное отношение властей.
В конце XVI - начале XVII в. в Российском государстве заметно обострился конфликт между двумя принципами организации государственного управления - земским и активно насаждаемыми сверху элементами бюрократической организации. Резко усилившиеся социальные, экономические и политические противоречия породили Смутное время - грандиозный кризис, потрясший основы феодальной России. Польско-шведская интервенция усугубила кризис и создала реальную угрозу существованию суверенного Российского государства. Центральные органы власти и управления были практически парализованы и в значительной степени утратили контроль за положением дел в стране. Единственной реальной политической силой стало земское управление на местах, значительно окрепшее в Смутное время. Во время Смуты русские люди получили возможность почувствовать себя гражданами и, соответственно, действовать.
Восстановление государственной власти, наречение 21 февраля 1613 г. Земским собором царем Михаила Федоровича Романова-Юрьева, разорение и упадок хозяйства, сложность социально-классовых противоречий, общая слабость политической системы вынуждали правительство опираться на авторитет Земского собора, а также сложившуюся практику местного управления и самоуправления. Поэтому именно с 1613 г. сословно-представительная монархия в России вступила в пору своего расцвета. Верховная власть, сохранив в целом местное самоуправление, ввела в государственный строй непосредственное управление из Москвы, создав тем самым совокупность так называемых сочетанных властей.
Однако эти процессы вызывали сильное противодействие правящих кругов, стремившихся поставить органы местного земского управления под жесткий правительственный контроль.
В начале XVII в. в городах и уездах повсеместно стало вводиться воеводское управление, цель которого - установление связи между центром и местами, «осуществление управления на государя». И в этом отношении воевода был государственным служащим, который получал за свою службу «поместья и денежные оклады», а не кормился за счет сборов
.

Воевода осуществлял свою деятельность, опираясь на так называемую приказную избу, в которую входили дьяки, подьячие и иные люди. Структура приказной избы могла быть довольно сложной и напоминать приказное учреждение при государе.
Количество воевод в одной территориальной единице могло быть различным, но даже в том случае, если воевода был один, управление делами, подведомственными воеводскому ведомству, всегда было коллегиальным.
В компетенцию воеводских ведомств, определяемую государевыми наказами, входило заведование обороной и оборонными сооружениями, общественной безопасностью, судом. Все воеводы назначались Разрядным приказом, утверждались царем и Боярской думой и подчинялись тому приказу, в ведении которого находились город с уездом.
Воеводское управление находилось в сложных взаимоотношениях с губным и земским самоуправлением, продолжавшим существовать в этот период. Отсутствие четкости в регламентации сферы компетенции и деятельности воевод создало основу для административного произвола. И если прежде воевода обладал правом контроля без вмешательства в дела самоуправления, то далее стал активно вмешиваться в деятельность губных и земских учреждений, хотя и не во все сферы их деятельности.
Распространение власти воевод на полицейскую и судебную сферу непременно должно было повлечь «конфликт компетенций» с губной и земской властями. Отсутствие у Российского государства правовой политики в сфере управления только усложнило эти отношения. Так, в Соборном Уложении 1649 г., с одной стороны, закреплялась независимость губных дел от воеводы, с другой - отменялось участие представителей общества в судебных делах.
Таким образом, в XVII в. укрепилась система приказно-воеводского управления, где воевода, назначаемый центральной властью, стал главной фигурой в системе местного самоуправления. На воевод возлагались административные, полицейские и военные функции
.

В результате перманентной межинституциональной «войны» «коронные» чиновники вытеснили «выборных людей» и стали бесконтрольными начальниками уездов и городов. В соответствии с наказами воеводы наделялись чрезвычайно широкой властью и в своем ведении сосредоточивали все местные административные функции: финансовые, полицейские и судебные. Они ведали городом (городским хозяйством), руководили обороной, охраной порядка, а там, где оставались земское и губное управления, осуществляли контроль над деятельностью земских и губных старост.
В начале XVIII в. Петром I были проведены реформы местного управления и самоуправления. Им, в частности, была изменена территориальная организация Российского государства (Указы 1708 и 1714 гг.), что во многом предопределило перестройку управления на местах. В целях решения проблемы «ускорения работы вновь создаваемого государственного механизма»
 страна была разделена на губернии.

Территориальная реформа 1708 г. имела важное значение для организации местного управления. Впервые Россия была разделена на восемь губерний. В 1714 г. их число возросло до одиннадцати. Во главе губернии стоял губернатор, а в Петербургской и Азовской - генерал-губернатор. Они осуществляли всю административную, судебную и военную власть. Им подчинялись по четыре помощника по отраслям управления. Сложилась трехзвенная система местного управления на основе территориального деления губерний на провинции и уезды. Провинцию возглавлял обер-комендант. Ему подчинялись коменданты уездов. 

Началом непосредственного реформирования системы местного управления Петром Великим можно считать 1702 г., когда был издан Указ, на основании которого было упразднено губное управление, а воеводам было предписано осуществлять свою власть только совместно с представителями от дворянства.
В начале XVIII в. городами и уездами по-прежнему управляли воеводы, однако компетенция их была значительно сужена. В частности, они были лишены судебной и административной власти над торгово-промышленным населением городов и свободным сельским населением.
Свободному торгово-промышленному населению городов и землевладельческому классу было даровано право формировать выборные органы. В каждом уезде на выборной основе при воеводе формировались дворянские советы, которые должны были управлять уездом совместно с воеводой.
В 1708 г., после введения новой обширной территориальной единицы Российской империи - губернии, для управления ею была учреждена должность губернатора. Губернатор, как глава аппарата управления сначала уездом, а потом и губернией, заменил воеводу, остававшегося еще на некоторое время в управлении городами.
Губернатор осуществлял исполнение своих полномочий и принимал решения не единолично. При губерниях начиная с 1713 г. создавались ландраты - сословно-представительные органы, члены которых назначались Сенатом из числа кандидатов, предложенных губернатором.
В соответствии с Указом 1715 г. территории губерний были разделены на доли, а уезд (в том понимании, в каком он сложился во времена Московского централизованного государства) был упразднен. Территориально доля могла совпадать с территорией уезда, либо объединять несколько уездов, либо расчленять их.
Управлением долями в составе губернии занялись ландраты. Они имели широкие финансовые, полицейские и судебные полномочия, но их юрисдикция не распространялась на города и городское (посадское) население. В то же время ландраты не являлись и органами земского самоуправления, хотя и осуществляли свои полномочия на территории земства и в отношении населения уезда, так как формировались органами государственной власти, т.е. являлись местными органами, осуществлявшими государственное управление.
В 1719 г. территориальное деление Российской империи изменилось. Страна делилась на губернии, губернии - на провинции, провинции - на дистрикты. Провинции заменили собой ландратные доли. При этом провинция стала гораздо большей по территории, чем ландратная доля.
Губернатор занимался управлением отдельных наиболее крупных и важных провинций самостоятельно, остальные провинции находились в управлении воевод, обладавших широкими полномочиями: на них лежала «забота о торгах и рукоделиях, вере и просвещении», сбор налогов, надзор за дорогами, помощь нарождающейся промышленности
. При воеводе находилась провинциальная канцелярия и большой штат помощников.
Управлением самых мелких административных единиц - дистриктов в Петровскую эпоху занимались земские комиссары.
Параллельно со становлением нового земского управления в первой четверти 
XVIII в. развивалось городское самоуправление. Петром I в интересах лучшего поступления сборов с торгово-промышленного сословия была проведена общероссийская городская реформа, объявленная именными указами от 30 января 1699 г. «Об учреждении бурмистерской палаты для ведомства всяких расправных дел между гостями и посадскими людьми, для управления казенными сборами и градскими повинностями и об исключении гостей и посадских людей из ведомства воевод и приказов» и «Об учреждении в городах земских изб для ведомства всяких расправных дел между посадскими и торговыми людьми, для управления казенными с них сборами и градскими повинностями и об исключении торговых и посадских людей из ведомства воевод и приказов»
. Система местного самоуправления была поставлена на новую основу, включающую формы, заимствованные у Запада. Посадское население изымалось из ведения воевод и подчинялось вновь созданному органу на голландский манер - бурмистерской палате и земским избам, переименованным позднее в ратуши.
Бурмистерская палата была органом местного общинного управления Москвы и в то же время выполняла функции центрального учреждения для управления всеми городами страны. 

Порядок выборов в Бурмистерскую палату был уточнен Указом от 17 апреля 1699 г.: по одному человеку от каждой корпорации. В слободах с небольшим количеством дворов (до 30) разрешалось не избрать бурмистров. Возглавлять Бурмистерскую палату должна была коллегия из 12 человек, из состава которой каждый месяц избирался президент.
Указом от 30 января 1699 г. бурмистры обязывались принимать всякие окладные доходы и сборы от всех городов, хранить собранные деньги и выдавать их по «Его Великого Государя указу». Бурмистерская палата фактически превратилась в основной общегосударственный финансовый орган - центральное казначейство. Помимо обязанностей по финансовому управлению, бурмистры должны были осуществлять «всякие расправные дела» между гостями и посадскими людьми.
Административную и полицейскую власть осуществлял Земский приказ. Московский судный приказ судил дворян и чиновников.
В соответствии с Указом от 30 января 1699 г. земские избы учреждались для «ведомства всяких расправных дел между посадскими и торговыми, для управления казенными с них сборами и градскими повинностями и об исключении торговых и посадских людей из ведомства Воевод и Приказов».
Очень скоро убедившись в несостоятельности Бурмистерской палаты и земских изб, Петр I взялся за устройство городского управления на иных началах и принял в 1718 г. резолюцию об учреждении в городах магистратов «на основании рижского и ревельского регламентов». В 1720 г. в Петербурге учрежден Главный магистрат, которому поручалось ведать всех, т.е. во всей России, купецких людей. Главный магистрат должен был учредить магистраты по городам.
Согласно Генеральному регламенту от 28 февраля 1720 г. городское управление с элементами самоуправления носило, скорее, сословный, тяглый, а не территориальный характер. Оно было призвано удовлетворять общие интересы сословия, а не территориальной общности. Известным самоуправлением пользовались только знатные граждане (дворяне - «шляхетство, которое в близости от городов деревни и усадьбы свои имеет», духовенство и приказные служители, «у дел приставленные»), а также регулярные граждане, разделенные на две гильдии: первая гильдия - банкиры, знатные купцы, врачи, аптекари, художники, портные, сапожники и др.; вторая гильдия - мелкие торговцы и ремесленники. Нерегулярными гражданами числились «все подлые люди, обретающиеся в наймах и в черных работах». Регулярные и знатные граждане собирались на сходы, обсуждали текущие дела, устанавливали размер денежных сборов среди своих членов и избирали должностных лиц - гильдийского старосту и его товарищей.
Ремесленники, входившие в состав второй гильдии, согласно Генеральному регламенту от 28 февраля 1720 г., подразделялись на особые корпорации - цеха, возглавляемые выборными должностными лицами (старшинами), которые, наблюдали за качеством ремесленных изделий, производили и распределяли сбор государственных податей, распределяли повинности.
Компетенцию городского магистрата составляли вопросы учета дворов и проживавшего в них населения, раскладки налогов (прямых и косвенных) и повинностей, руководства выборами на должности старшин и старост, открытия новых и поддержки старых мануфактур, содействия развитию ремесла, торговли, городского хозяйства, организации граждан в гильдии, цеха, размещения по квартирам войск на постой, создания школ и богаделен. Кроме того, городской магистрат выполнял функции суда для торгово-промышленного населения города: разбирал вексельные претензии купцов и ремесленников между собой, а также разрешал иски уголовного и гражданского характера. В качестве административно-полицейского органа магистрат должен был осуществлять противопожарные мероприятия и следить за санитарным состоянием города, наблюдать за торговлей, за правильностью мер и весов, преследовать нищенство. Посадский человек, желавший выехать из города хотя бы на короткое время, должен был получить в магистрате паспорт или пропускное письмо, которое по приезде обязан был возвратить.

Первоначально магистрат не подлежал ведению губернаторов, воевод и других местных властей в тех делах, которые относились к внешнему и внутреннему благосостоянию города и граждан, т.е. в области суда, полиции и управления. 16 января 1721 г. появился Регламент, или Устав Главного Магистрата.
Цель городской реформы Петра I - освобождение «гостей, купецких, промышленных людей и чернослободцев от ведомства приказных и иных чиновных людей». Однако эта цель не была достигнута и роль новых органов самоуправления осталась крайне незначительной вплоть до реформы 1870 г. Жизнеспособность магистратов оказалась весьма ограниченной преимущественно потому, что они не были вписаны в систему традиционного самоуправления.
В условиях усиливавшейся бюрократизации общественной жизни задачи местного управления могли оперативно решаться без участия в нем сил местного общества. Это явилось одной из главных причин, почему Петру I не удалось разрешить во всей полноте субъективно привлекательную для него задачу развития местного самоуправления
.
Уже в начале царствования Екатерины II Великой правительством был осуществлен ряд мер, направленных на продолжение реформирования системы местного управления, так как система, созданная Петром I, оказалась слишком громоздкой и дорогостоящей, отсутствовала единая стройная система управления. В 1727 г. был упразднен Главный магистрат и городовые магистраты перешли в подчинение губернаторам и воеводам. Земства по-прежнему управлялись губернаторами и воеводами, порядок деятельности которых оставался таким, каким его создал Петр I.

§ 2.2. Развитие местного самоуправления в России в XVIII-XIX вв.

В 1775 г. на основании Учреждения для управления губерний были упразднены провинции, а вместе с ними и должности воевод. Количество губерний как самых крупных административно-территориальных единиц России было увеличено в несколько раз (с 23 в начале до 50 в конце реформы). Территории губерний стали значительно меньше, а сами губернии делились на уезды, значение которых вплоть до революций 1917 г. для управленческих целей государства оставалось неизменным.

Во главе губернии был поставлен назначаемый императором губернатор, которому принадлежала вся полнота власти. В состав губернского правления также входили губернский прокурор и два советника. Отраслевыми органами губернского правления были казенная палата (ведала всеми доходами и расходами губернии) и приказ общественного призрения (ведал школами и больницами).
Уездную администрацию возглавляли земский исправник и нижний земский суд. Необходимо отметить, что эти органы были выборными и избирались дворянством уезда, т.е. носили сословный характер.
Кроме того, дворяне получили право образовывать на выборной основе уездные дворянские собрания, возглавляемые уездным дворянским предводителем. Этот выборный орган не имел реальной власти, но играл существенную роль в процессе управления уездом, так как имел статус совещательного органа при земской администрации, что позволяло отстаивать интересы уездного дворянства.
Дальнейшее развитие земская реформа получила в 1785 г. Согласно Жалованной грамоте дворянству учреждались губернские дворянские собрания во главе с губернским дворянским предводителем. Губернский дворянский предводитель избирался из числа уездных дворянских предводителей, после чего утверждался генерал-губернатором, возглавлявшим управление несколькими губерниями.
На заседаниях дворянство также избирало представителей в губернские и уездные учреждения, в которых некоторые должности замещались по выбору от дворянства.
Еще одним важнейшим императорским актом в области местного управления XVIII в. является Жалованная грамота на права и выгоды городам Российской империи от 1785 г., согласно которой создавалось всесословное «общество градское», в которое входили все горожане, постоянно проживавшие и владевшие недвижимостью в черте города. Население делилось на шесть разрядов.
В соответствии с Жалованной грамотой городам к магистратам (органам судебной власти) были добавлены городской голова (для председательствования при выборе депутатов) и городская дума, состоявшая из общей думы (собрание выборных лиц от каждого из разрядов горожан, представительное собрание, которое созывалось в случае необходимости) и шестигласной думы (постоянно действовавшее представительное собрание, члены которого избирались членами общей думы).
Согласно Городовому положению 1785 г. в ведении городской думы находились: прокормление и содержание городских жителей; предотвращение ссор и тяжб города с окрестными городами и селениями; сохранение в городе мира, тишины и согласия; наблюдение порядка и благочиния; обеспечение города привозом необходимых припасов; охрана городских зданий, заведение нужных городу площадей, пристаней, амбаров, магазинов; приращение городских доходов; разрешение сомнений и недоумений по ремеслам и гильдиям.
На практике компетенция этого выборного органа городского управления была скромнее, так как часть указанных дел исполнялась органами государственного управления.
Кроме указанных органов, Городовым положением 1785 г. устанавливалось также еще так называемое собрание градского общества, на котором могли присутствовать все члены городского общества. Однако право голоса, как и пассивное избирательное право, имели только горожане, достигшие 25-летнего возраста и обладавшие капиталом, проценты с которого приносили не менее 50 руб., т.е. в сущности лишь купцы первой и второй гильдии. В компетенцию собрания градского общества входили: выборы городского головы, бургомистров и ратманов, заседателей губернского магистрата и «совестного» суда, старост и депутатов; представление губернатору своих соображений «О пользах и нуждах общественных»; издание постановлений; подача ответов на предложения губернатора; исключение из городского общества гражданина, опороченного по суду или запятнавшего себя «всем известными пороками» и некоторые другие вопросы.
Общее руководство городами в губернии находилось в ведении городничих, которые наделялись полномочиями непосредственно государем.
Можно сделать вывод, что реформа городского управления 1785 г. внесла системность и упорядоченность в систему городского управления, предоставила городскому сообществу широкие права по самоуправлению, заложила основы для создания в будущем городского самоуправления, близкого к современному. В целом реформами Екатерины Великой система земского и городского управления была в значительной мере модифицирована, что позволяло повысить эффективность управления на местах.
В числе институциональных недостатков реформы следует отметить нечеткое разграничение полномочий общей городской думы и собрания общества градского. Но важнее было то, что в деятельности городских учреждений сразу же проявилась такая черта, как дворянский абсентеизм: идея всесословного «общества градского» плохо сочеталась с тенденциями екатерининского царствования, направленными к поддержанию исключительного положения дворянского сословия. По отношению к должностным лицам - представителям непривилегированных сословий полицейская администрация демонстрировала тот же произвол, что и ранее. Жесткий административный надзор, отсутствие на практике полномочий у городского самоуправления неизбежно привели к тому, что общественная служба, деятельность в качестве гласных стала рассматриваться как повинность.
Между правовой политикой в сфере местного управления Петра I и Екатерины II прослеживаются серьезные различия
.
При Петре I постановления о местном управлении, которые можно оценить как допускающие некоторый уровень самоуправления (в частности, привлечение к управлению выборных от дворянства), вошли в неразрешимое противоречие с мобилизационной политикой государства. Представители наиболее подготовленного к самоуправлению слоя - дворянства - постоянно требовались за пределы уезда и губернии. Полное подчинение хозяйственных интересов купечества нуждам ведения войны также не сочеталось с введением основ самоуправления. В конечном счете, в условиях преобладания чрезвычайных мер как средства достижения политических целей не удалось создать даже четкой системы централизованного административного управления
.
Екатерине II, несмотря на продолжавшуюся территориальную экспансию, удалось создать систему административного управления и заложить основы самоуправления привилегированного сословия (за счет крепостного крестьянства).
Екатерининская децентрализация сменилась централизаторской политикой Павла I, а затем непоследовательную политику Александра I в этой сфере сменил жесткий контроль центра во времена Николая I.
Александр I восстановил действие Жалованной грамоты 1785 г., но не смог вдохнуть новую жизнь в созданные ею учреждения. В феврале 1818 г. он поручил графу А. А. Аракчееву руководить составлением проекта об уничтожении крепостного права, но этот проект тоже не был осуществлен.
К началу XIX в. снова возникла проблема переустройства местного управления, главным образом для упорядочения отправления различных повинностей. В Указе от 2 мая 1805 г. «Предварительное положение о земских повинностях» впервые в законодательном порядке уясняется понятие «земство» и определяется его отношение к государству. Законодатель видел отличие земских повинностей от государственных в том, что первые отбывались на местах. Были приняты законодательные акты, учитывавшие особенности местного управления в различных регионах России.

При Николае I была предпринята городская реформа и некоторые другие меры по оптимизации местного управления, связанные во многом с поддержанием состояния дорог. Но местная инициатива по-прежнему занимала маргинальное положение: ведущую роль в управлении на местах играли губернаторы.
Структура городского общественного управления, хотя формально и продолжала основываться на Жалованной грамоте городам, в течение первой половины XIX в. претерпела заметные изменения. Городское самоуправление все глубже входило в общую систему государственной администрации. Отчетливее закреплялся принцип сословности в городском управлении. Дворяне, чиновники, духовенство, владевшие домами и землею, обязаны были нести городские повинности, но участия в городских собраниях не принимали. Законодательство стало признавать городское общество, состоявшее из трех сословий: купеческого, мещанского и цехового.
В структуре городского управления практически везде отсутствовали общая дума и собрание городских представителей. Распорядительные функции осуществляло собрание городского общества, где большинство составляли мещане. В состав шестигласной думы вместо шести предписанных сословий включались, как правило, купцы и мещане, не подготовленные к управленческой деятельности. Во второй половине XIX в. законодательство стало постепенно отказываться от сословного начала в организации городского управления. В 1846 г. было введено новое Городовое положение в Санкт-Петербурге, Москве, Одессе и в Тифлисе. Закон обеспечивал преобладание в городском управлении представителей дворян и чиновников.
Городовое положение давало более четкое разграничение полномочий распорядительной и исполнительной власти. Содержание же этих функций по сравнению с Жалованной грамотой 1785 г. практически не изменялось. Как и прежде, деятельность городского самоуправления жестко контролировалась администрацией. Собрание общей думы могло состояться только по распоряжению губернатора.
В состав городской думы входил представитель администрации, что отражало общую тенденцию к совместной деятельности общественных и государственных властей.
Основным вопросом николаевского правительства оставался крестьянский вопрос. В 1838 г. в условиях усиливающихся волнений крестьян Николай I предпринял реформирование органов самоуправления государственных крестьян. Казенные селения, в которых в 1834 г. проживало около 8 млн. душ, делились на волости (по 8 тыс. душ), а те, в свою очередь, на сельские общества (по 1,5 тыс. душ), которые управлялись избранными на мирских сходах волостными и сельскими управлениями
. В результате сельские общества получили юридическое признание и превратились в территориальные единицы с выборной властью, ведающей «народоисчислением», «контролем за делами веры», охраной общественного порядка, безопасностью лиц и имуществ, паспортным контролем, делами по врачебному благоустройству, народным продовольствием, противопожарными мероприятиями, управлением хозяйством сельских обществ, сбором податей и выполнением повинностей. Сельское общество избирало должностных лиц сельского самоуправления - старшин, сотских, десятских, смотрителей магазинов, сборщиков податей, а также сельскую расправу.
Указ 1838 г. никак не повлиял на правовое положение крестьян. Деревенская община по-прежнему не пользовалась здесь никакой самостоятельностью, поскольку помещик как собственник земли и крестьян продолжал в пределах своего имения выполнять полицейские и судейские обязанности. На общем собрании крестьян - хозяев дворов (мире) обсуждались некоторые вопросы хозяйства и внутренней жизни сельской общины. Из своих крепостных помещик сам избирал старосту, в задачи которого входило исполнение в рамках соответствующей деревни контрольно-распорядительных функций, которыми его наделял хозяин.
§ 2.3. Развитие местного самоуправления после отмены крепостного права в 1861 году. Реформы местного самоуправления Александра II
Проведение реформ местного управления и самоуправления неизбежно связано, прежде всего, с отменой крепостного права. Эта идея воплотилась в Манифесте от 19 февраля 1861 г. «О Всемилостивейшем даровании крепостным людям прав состояния свободных сельских обывателей, и об устройстве их быта». В соответствии с ним началось создание системы крестьянского сословного самоуправления, заменившей вотчинную власть помещика.
Эта система, по замыслу авторов законодательства, была призвана, кроме выполнения фискальных функций, во-первых, защитить крестьянство от бывших крепостников, а во-вторых, подготовить его к участию во всесословных органах местного самоуправления
.
Создавалась двухступенчатая система, в которой крестьяне для решения хозяйственных вопросов объединялись в сельские общества, а для ближайшего управления и суда - в волости.
Сельское общество могло объединять крестьян, живших в одном или нескольких селениях, принадлежавших одному или разным помещикам. Управление в рамках сельского общества возлагалось на сход домохозяев и сельского старосту, избираемого на сходе.
На уровне волости это были волостной сход, состоявший из сельских и волостных должностных лиц и выборных от каждых десяти дворов, волостной старшина с волостным правлением и волостной крестьянский суд. Так как волостной старшина и волостные судьи выбирались на волостном сходе, а волостное правление состояло из волостного старшины, сельских старост и некоторых других выборных лиц, можно сказать, что в основе формирования волостного управления, как и сельского, лежало выборное начало
.
Волость по своему характеру не являлась административно-территориальной единицей Российского государства. Скорее всего, она была неким специализированным административным округом, создаваемым для организации крестьянского самоуправления и управления крестьянскими сообществами государственными чиновниками после отмены крепостного права.
Руководить организацией крестьянских волостей должны были губернские присутствия по крестьянским делам. Они включали председателя - губернатора, губернского предводителя дворянства, управляющего палатой государственных имуществ, губернского прокурора, двух членов из местных дворян-помещиков, назначенных министром внутренних дел, и двух членов из местных дворян-помещиков, избранных собранием губернского и уездных предводителей дворянства.
Под руководством присутствия по крестьянским делам в каждом уезде учреждалась особая комиссия под председательством уездного предводителя дворянства из земского исправника и одного из местных помещиков по приглашению губернатора.
Для осуществления связи между сельскими сообществами и государством в лице должностных лиц губернии, а также для способствования разрешению конфликтных ситуаций учреждался институт мировых посредников.
Организация крестьянского самоуправления и учреждение мировых посредников позволили снизить уровень крестьянских волнений и создать опору государственной власти, на селе. Однако крестьянского самоуправления как такого не вышло. Зачастую крестьянские старшины назначались губернским руководством, а избранные крестьянами старшины, защищавшие права крестьянства, отстранялись от своих должностей.
Действительными органами крестьянского самоуправления по-прежнему оставались сход и староста, хотя их полномочия насильственно подменялись назначаемыми или навязываемыми крестьянскому населению старшинами.
Таким образом, в 1861 г. в Российской империи было создано двухуровневое крестьянское самоуправление - в сельских обществах и волостях бывших помещичьих крестьян, а в 1866 г. эти административные преобразования были распространены на население государственной деревни. 

Крестьянская реформа, начатая в 1861 г., фактически растянулась на десятилетия. Но уже через несколько лет после начала этой реформы правительство Российской империи приступило к реформированию местного управления в губерниях, уездах и городах.
Задачей реформы провозглашалось «по возможности полное и последовательное развитие начала местного самоуправления». Такое представление уже получило распространение в обществе, что было отражено, в частности, в трудах губернских комитетов по крестьянскому делу и адресах дворянских собраний. Показательно, что в то же самое время реформа предполагала жесткое ограничение политической активности новых органов, поставив целью «выделить из сферы местного управления дела хозяйственные и только их вверить заведыванию земских учреждений на началах широкой, почти безграничной самостоятельности последних».
Законодательными актами, отражающими установки власти по формированию местного самоуправления, стали Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864 г. и Городовое положение 1870 г.
Положением 1864 г. предусматривалось создание специальных учреждений земского самоуправления, которые состояли из уездных и губернских земских собраний (распорядительных органов) и уездных и губернских управ (исполнительных органов). Как распорядительные, так и исполнительные органы были выборными.
Формирование земских представительных органов производилось путем многоступенчатых выборов и непрямого представительства. Избиратели делились на три курии: землевладельцы (вне зависимости от сословной принадлежности); горожане, имевшие в собственности недвижимое имущество в городе; члены сельских сообществ.
Выборы проводились раздельно по куриям. Сословный характер выборов исключал возможность участия в них всех лиц, проживавших на территории уезда. Особенно это касалось сельского населения, даже несмотря на то, что на территории уезда было несколько крестьянских съездов. Кроме того, участие в выборах существенно ограничивалось имущественным цензом.
Число гласных от каждого избирательного съезда в уездах было различно. В большинстве уездов преобладание получили гласные, избираемые от уездных землевладельцев. Гласные избирались на трехлетний срок.
Губернские гласные избирались так же, как и уездные, на три года на уездных земских собраниях из расчета один губернский гласный на шесть уездных. В губернских земских собраниях гласные от дворян, как и в уездных земских собраниях, имели абсолютное большинство.
Уездные и губернские земские собрания созывались один раз в год на несколько дней (обычно осенью). Председателями земских собраний являлись уездные и губернские предводители дворянства.
Исполнительные органы уездного и губернского земства - уездные и губернские земские управы - состояли из председателя и членов, избиравшихся уездными и губернскими земскими собраниями. Председатели уездных земских управ утверждались в своей должности губернатором, а председатели губернских управ - министром внутренних дел.
В соответствии со ст. 1 Положения 1864 г. губернские и уездные земские учреждения были образованы для «заведывания делами, относящимися к местным пользам и нуждам каждой губернии и каждого уезда». Вслед за тем определялись дела, подлежащие ведению земств: заведование имуществами, капиталами и денежными сборами земств; устройство и содержание принадлежащих земству зданий, других сооружений и путей сообщения; обеспечение народного продовольствия; заведование благотворительными учреждениями и другими учреждениями призрения; способы прекращения нищенства; попечение о построении церквей; управление взаимного земского страхования; попечение о развитии местной торговли и промышленности; в пределах закона попечение о народном образовании, здравии и тюрьмах; исполнение почтовой повинности и многое другое. 

Во избежание конфликта и дублирования предметов деятельности между земствами разных уровней в Положении 1864 г. был определен критерий отнесения предметов к компетенции тех или других, приведен конкретный перечень таких дел. Губернские земские учреждения должны заведовать теми делами, которые относятся ко всей губернии или уездам, а уездные - теми, которые касаются каждого отдельного уезда и не подлежат ведению губернских земских учреждений. Кроме того, исключительно к ведению губернского земства относились: издание указов, представление ходатайств правительству о местных пользах и нуждах, вопросы земского страхования, разрешение займов и т.д.
Перечень вопросов, отнесенных к компетенции земских учреждений, не являлся исчерпывающим. На основании уставов, положений и постановлений к ведению земских учреждений могли быть отнесены и другие дела.
При всех попытках властей ограничить деятельность земств во вверенных им делах они все же действительно стали самостоятельными, реальными органами самоуправления: выбирали свои руководящие органы, определяли направления деятельности, подбирали и обучали кадры, решали по мере возможности социальные вопросы, развивали местное производство и сельское хозяйство.
Таким образом, в России с середины XIX в. стали действовать органы самоуправления, обладавшие всей полнотой публичной власти, и органы государственной власти. Приняв на себя определенный круг специфических социально-экономических функций, земства восполняли «пробелы государственных установлений», охватив те сферы общественной жизни, которым бюрократические структуры не уделяли должного внимания. Но самое главное, земства, опираясь на принципы самофинансирования, создали основу своего хозяйства
.

Таким образом, на первом этапе деятельности концептуальной основой земского движения стала «общественная теория» местного самоуправления, противопоставившая общинные, муниципальные коммунальные начала государственно-бюрократическому
. Земские учреждения в отличие от государственных представлялись как общественные, решающие общественно-хозяйственные задачи местной жизни. 

Такой подход, естественно, способствовал расширению инициативы земских органов, а «круг действий земства... переплетался со сферой деятельности тех властей и учреждений (правительственных, сословных и общественных), в дела которых ему воспрещено было вмешиваться»
.
Следствием «непродуманного законодательства 1864 года и его взгляда на земство, как нечто обособленное от государства и его потребностей», а также отсутствия «единства и согласования в действиях правительственных и земских властей»
 стали столкновения между администрацией и земскими учреждениями. Отсюда естественное стремление государства подчинить себе земства, встроить их в структуру единого государственного организма.
В последней трети XIX в. широкое распространение получила государственная теория местного самоуправления, что повлекло за собой изменение правовой политики в отношении местного самоуправления.
12 июня 1890 г. было издано новое Положение о губернских и уездных земских учреждениях. Несмотря на то, что в общем созданная в конце 60-х гг. XIX в. система земских учреждений была сохранена, положение земского самоуправления значительно ухудшилось.
Во-первых, был изменен порядок формирования органов земского самоуправления. Земские учреждения из всесословных были преобразованы в сословные. Изменились система выборов и число гласных. Избиратели были разделены на три группы: дворяне потомственные и личные; прочие лица, имеющие право участвовать в выборах, а также представители благотворительных, учебных и ученых учреждений, торговых и промышленных обществ; крестьяне.
Соответственно, большую часть мест в земских учреждениях получили дворяне. Об этом говорит и то, что с 1890 г. в губернское собрание в обязательном порядке включались уездные предводители дворянства и председатели уездных земских управ.
Изменились требования к лицам, имевшим право участвовать в выборах гласных в земские учреждения. Правом участия в выборных съездах обладали лица, имевшие российское подданство, достигшие 25-летнего возраста, в течение года владевшие в пределах уезда землей в количестве не менее 1/10 установленного ценза либо другой недвижимостью, оцененной не менее чем в 1,5 тыс. руб.
Значительно урезанными оказались права крестьянства на представительство своих интересов в уездных и губернских земских учреждениях. Были упразднены сельские избирательные съезды. Сельские сходы посылали своих представителей на волостной сход, на котором избирались кандидаты, из числа которых губернатор назначал гласных.
Был изменен порядок формирования земских управ. Председатели губернских земских управ должны были утверждаться министром внутренних дел, а избранные в председатели уездных земских управ и в члены губернских и уездных управ должны были утверждаться губернатором. Кроме того, председатели и члены управ состояли на государственной службе, а занять эти должности могли только те лица, которые обладали правом на государственную службу. «Последнее обстоятельство особенно отозвалось на окраинах, где председателями управ, как правило, были крестьяне и купцы»
.

Во-вторых, расширялась компетенция земского самоуправления за счет целого ряда вопросов государственного значения. К предметам его ведения были отнесены: заведование местными губернскими и уездными земскими повинностями (денежными и натуральными), капиталами и другими имуществами земства, взаимным земским страхованием имуществ, делами по обеспечению народного продовольствия, содержание в исправности состоящих в ведении земства дорог, дорожных сооружений и бечевников; устройство и содержание пристаней вне городских поселений и попечение об улучшении местных путей сообщения, устройство и содержание земской почты, заведование земскими лечебными и благотворительными заведениями; попечение о призрении бедных, неизлечимых больных и умалишенных, а также сирот и увеченных, участие в мероприятиях по охране народного здоровья и предупреждению и пресечению падежей скота; развитие средств врачебной помощи населению и изыскание способов по обеспечению местности в санитарном отношении, работы по предупреждению и тушению пожаров и попечение о лучшем обустройстве селений, попечение о развитии средств народного образования и установленное законом участие в заведовании земскими школами и другими учебными заведениями, содействие зависящими от земства способами местному земледелию, торговле и промышленности; забота об охране полей и лугов от порчи и истребления вредными насекомыми и животными, удовлетворение возложенных в установленном порядке на земство потребностей воинского и гражданского управлений.
Особая компетенция губернских земских собраний была более объемна. Они решали следующие задачи: разделение зданий, сооружений, путей сообщения, повинностей и заведений общественного призрения на губернские и уездные; раскладка между уездами государственных сборов; распределение между уездами сумм, определенных на устройство мест заключения; устройство новых и перенесение существующих пристаней на судоходных реках и озерах; разрешение новых ярмарок, торгов, базаров, а также закрытие их; установление натуральных и денежных повинностей по истреблению вредных для полей насекомых и животных и другие вопросы.
Особая компетенция уездного земского собрания обозначалась в Положении 1890 г. весьма ограниченно: раскладка внутри уезда тех государственных и губернских сборов, введение которых возложено по закону на уездные земские учреждения, представление губернскому земскому собранию сведений и заключений по предметам ведения земских учреждений и предположений по предметам своего ведения, а также представление губернскому земскому собранию предположений о ходатайстве перед правительством по предметам, касающимся местных польз и нужд.
В соотношении компетенции губернских и уездных земских собраний усматривается стремление государства начать формировать самоуправление с верхнего уровня.
Земства в пределах своей компетенции, как и государственные органы, будучи публичной властью, выполняли государственные функции, решали государственные задачи. 

В значительной мере в Положении 1890 г. усилился административный контроль над деятельностью губернских и уездных земских учреждений. Положением 1890 г. ужесточался порядок согласования решений, принятых земскими собраниями. Так же, как и по Положению 1864 г., важнейшие постановления земских собраний в обязательном порядке подлежали утверждению со стороны губернатора или министра внутренних дел. В отношении постановлений земского собрания, с которыми губернатор не был согласен, действовало правило, согласно которому постановления передавались на рассмотрение губернского по земским делам присутствия. Если присутствие поддерживало губернатора, то постановление не вступало в силу. Так же в случае возникновения разногласий между губернским присутствием и губернатором по поводу постановления земского собрания спор разрешал министр внутренних дел.
В соответствии с Положением 1890 г. губернатор мог приостановить действие постановления уездного собрания в том случае, если усмотрит, что оно незаконно или не соответствует государственным интересам и явно нарушает права местного населения.
До 1917 г. положение земского самоуправления существенно не изменялось, даже несмотря на объективную необходимость предоставления земскому самоуправлению большей самостоятельности и имевшиеся на этот счет проекты.
По принципу земской реформы в 1870 г. начала проводиться реформа городского самоуправления. Несмотря на ужесточение политики самодержавия по отношению к местному самоуправлению, Городовое положение, утвержденное 16 июня 1870 г. Александром II, было достаточно прогрессивным документом.
Согласно Городовому положению 1870 г. органы городского самоуправления - городские избирательные собрания, городские думы (представительные и распорядительные органы), избираемые на четыре года, а также городские управы (исполнительные органы), избираемые городскими думами на срок их полномочий.
Городская управа состояла из головы и, как правило, двух членов управы. В небольших городах, посадах управы могли не образовываться. Их функции исполнял голова. Голова не только возглавлял управу, но и исполнял полномочия председателя городской думы, а также председательствовал в избирательных собраниях.
Городовым положением 1870 г. избирательное право (пассивное и активное) было предоставлено каждому городскому обывателю, к какому бы состоянию он ни принадлежал. При этом были установлены следующие требования: подданство Российской империи, возраст не моложе 25 лет, наличие в пределах города недвижимой собственности или уплата в пользу города сбора со свидетельств (купеческого, промыслового на мелочной торг и т.п.). Соответственно, каждый, кто владел хоть какой-нибудь недвижимостью в городе в качестве торговца либо ремесленника, платил в казну города, пользовался правом не только избирать, но и самому быть избранным в гласные городской думы.
Численность гласных в городских думах составляла от 30 до 70 человек. В местностях, где число жителей, пользующихся правом голоса, не превышало 300, в городскую думу избиралось 30 гласных. Там, где число жителей было более 300, на каждые 150 человек свыше этого числа прибавлялось по шесть гласных. Однако, по Городовому положению 1870 г., общее число гласных не должно было превышать 72 человека. Социальный состав гласных был преимущественно купеческим.
Городовым положением 1870 г. городскому общественному управлению была предоставлена широкая самостоятельность в ведении городского хозяйства и решении местных дел. Утверждению губернской администрации или в некоторых случаях министерства внутренних дел подлежали лишь наиболее важные постановления городской думы (как правило, финансовые). В основном же дела решались городской думой окончательно и не нуждались ни в чьем утверждении.
На губернатора возлагался надзор за законностью действий органов городского самоуправления. Судебную защиту городского самоуправления должны были обеспечивать губернские по городским делам присутствия. В состав губернского по городским делам присутствия входили: губернатор, вице-губернатор, председатель казенной палаты, прокурор окружного суда, председатель губернской земской управы, городской голова губернского города и председатель мирового съезда.
В конце XIX в. в области городского самоуправления, так же как и земского, произошла контрреформа. 11 июня 1892 г. было издано новое Городовое положение, которое урезало избирательные права горожан и значительно уменьшило самостоятельность городовых учреждений самоуправления. Принятие Городового положения стало существенным шагом назад в сфере развития местного самоуправления в России.
Во-первых, был изменен порядок и характер представительства городского населения. На основании Городового положения 1892 г. для горожан были значительно урезаны избирательные права, введены дополнительные цензы, а общее количество избирателей сократилось в десятки раз. Сократилось и число гласных. В то же время выборы остались всесословными.
Во-вторых, были внесены изменения во внутреннее устройство органов городского самоуправления. Городская управа была поставлена в более зависимое положение от городской думы при расширении полномочий председателя думы и уменьшении объема полномочий думских гласных.
В-третьих, расширились возможности для административного контроля за деятельностью городового общественного управления. Так, губернатор имел право давать обязательные к исполнению указания городским головам и членам управ, как государственным служащим. На том же основании губернское по городским делам присутствие могло освобождать их от должности, при этом городская дума такого полномочия была лишена.
В-четвертых, была введена упрощенная форма общественного управления. Так, по Городовому положению 1892 г. при выборе полной или упрощенной формы общественного управления рекомендовалось исходить из таких показателей поселения, как численность населения, социально-экономическое развитие, уровень торговли и промышленности и др. Упрощенное управление было как бы городовым самоуправлением в усеченном виде: вместо городской думы учреждалось собрание городских уполномоченных; вместо городской управы избирался городской староста с помощниками. Такая форма не могла быть введена в губернских городах.
В таком виде городское самоуправление без сколько-нибудь серьезных изменений просуществовало вплоть до 1917 г.
Именно во второй половине XIX в. формулируются и закрепляются прогрессивные идеи и принципы организации и правового регулирования местного самоуправления. Государство демонстрирует достаточно успешную для своего времени попытку построения организационно-правовой системы местного самоуправления, основанной на признании самостоятельности земского и городского самоуправления.
Февральская революция 1917 г. коренным образом изменила политическую ситуацию в России, выдвинув на первый план проблему преобразования всей системы управления, в том числе и местного. В период с февраля по октябрь 1917 г. из 100 принятых Временным правительством законодательных актов 40 были направлены на осуществление реформы местного самоуправления, на необходимость проведения которой указывалось в Декларации Временного правительства о его составе и задачах от 3 марта 1917 г. В частности, в названной Декларации говорилось следующее: «В своей деятельности кабинет будет руководствоваться следующими основаниями... замена полиции народной милицией с выборным начальством, подчиненным органам местного самоуправлении... выборы в органы местного самоуправления на основе всеобщего, прямого, равного и тайного голосования».
Одно из первых решений, касающихся этого вопроса, - созыв особого совещания по реформе местного управления и самоуправления (25 марта 1917 г.) при Министерстве внутренних дел
. За полгода своего существования оно выработало ряд законопроектов, в частности Временное положение о земских учреждениях, расширившее территорию действия земств. Был поднят статус земств (им отдана вся полнота власти на местах и расширены правящие функции), демократизировалась избирательная система, упорядочивалась земская финансовая и налоговая система. Формировались органы местного самоуправления в волости - низшей административно-территориальной единице России, вводилось поселковое управление. С введением Городового положения 1892 г. устранялись опека и подавление самостоятельности городских самоуправлений, пополнялся городской бюджет.
15 июля 1917 г. было утверждено Положение о поселковом управлении, которое должно было вводиться в железнодорожных, фабрично-заводских, рудничных, дачных и иных населенных пунктах при условии наличия там необходимых местных потребностей в благоустройстве.
Постановлением Временного правительства от 21 мая 1917 г. «О волостном земском управлении» было учреждено волостное земство.
Большое внимание уделялось совместной деятельности земских и городских учреждений, так как раньше власти тормозили объединение земств в союзы и товарищества из политических соображений. Принятый в июне 1917 г. Закон о товариществах, союзах и съездах земских, городских и поселковых учреждений предусматривал регламентацию различных видов добровольных объединений органов местного самоуправления. Право на объединение имели губернские, уездные, городские, волостные, поселковые учреждения на основе постановлений соответствующих земских собраний, городских и поселковых дум. Могли создаваться как общие товарищества (по всем направлениям деятельности органов самоуправления), так и специальные союзы (по отдельным отраслям). Им передавались права земских собраний и городских дум, за исключением права на налогообложение и издание обязательных для населения постановлений.
Временным правительством 7 июня 1917 г. было утверждено Положение о Всероссийском земском союзе, которому предоставлялось право учреждать предприятия, учебные заведения, заниматься издательским делом. На местах создавались комитеты общественных организаций. Являясь коалиционными органами, в которых состояли представители различных слоев (буржуазии, рабочих, горожан), политические партии, профсоюзы и даже местные советы, эти комитеты выступали как представители власти на местах. По их инициативе стала разворачиваться кампания за перевыборы на демократических началах старых органов местного самоуправления - земств и городских дум. Таким образом, Временное правительство проводило реформу, направленную на демократизацию и децентрализацию местного управления. Однако на смену земскому самоуправлению постепенно стали приходить Советы, которые получили на местах всю полноту власти.
§ 2.4. Органы местного самоуправления в Российской Советской Федеративной Социалистической Республике в постреволюционный период

После революции 7 ноября (25 октября по старому стилю) 1917 г. было образовано новое государство - Российская Советская Федеративная Социалистическая Республика. В 1922 г. образуется Советский Союз. РСФСР и СССР принципиально отличались от ранее существовавшего государства. Они были ярко выраженными классовыми государствами, провозглашавшими своей целью ниспровержение класса эксплуататоров, отказавшимися от признания княжеских и иных титулов, не признававшими частную собственность на средства производства. Во главу деятельности РСФСР и СССР были поставлены защита классовых интересов пролетариата и беднейшего крестьянства, разрушение религиозных устоев, построение социализма, а затем коммунизма
. Ни в социалистическом и тем более в коммунистическом обществе не было места ни частной собственности, ни буржуазии, ни помещикам. 

В новом государстве принципиально по-новому формировалась местная власть. С целью ее организации 19 декабря 1917 г. был учрежден наркомат по делам самоуправления, который возглавляли левые эсеры. Через три месяца он был упразднен, так как левые эсеры вышли из состава Советского правительства в знак протеста против заключения Брестского мира. Но это не помешало Правительству РСФРС проводить политику создания новых органов государственной политики - Советов пролетарских, солдатских и крестьянских депутатов.
По циркуляру наркомата внутренних дел РСФСР от 6 февраля 1918 г. проводилась ликвидация органов городского и земского самоуправления. Согласно этому циркуляру, если они выступали против советской власти, то подлежали роспуску, если относились лояльно, тогда вливались в аппарат местных Советов, «дабы не было двух однородные органов, ведающих одной и той же работой»
.
В 1918 г. местные Советы пролетарских, солдатских и крестьянских депутатов повсеместно заменили существовавшие ранее органы самоуправления на местах. В течение нескольких месяцев они позиционировали свою автономность от центральной власти, что выражалось в появлении областных, губернских и даже уездных республик. В связи с этим их органы власти нередко именовались Советами народных комиссаров.
10 июля 1918 г. Пятым съездом Советов рабочих, крестьянских и солдатских депутатов была принята первая советская Конституция РСФСР, включавшая Декларацию прав трудящегося и эксплуатируемого народа. В Декларации определялась социальная основа новой государственности - диктатура пролетариата. Согласно Декларации политической основой нового государства стала система Советов рабочих, крестьянских и солдатских депутатов. На местах по Конституции органами власти являлись областные, губернские, уездные и волостные Съезды советов. Они формировали свои исполнительные комитеты. В городах и селах были созданы городские и сельские Советы. Но избирательных прав были лишены лица, использующие наемный труд в целях извлечения прибыли, лица, живущие на нетрудовые доходы, частные торговцы и посредники, представители духовенства, служащие жандармерии, полиции и охранного отделения. Допускались к выборам социальные группы, объединявшиеся понятием «трудящихся». При этом преимущество имел рабочий класс. Прямые выборы проводились в сельские и городские советы. Съезды формировались путем многоступенчатых выборов. При этом был закреплен открытый порядок голосования.
За период с октября 1917 по февраль 1918 гг. на местах сложилась система советов местных рабочих, солдатских и крестьянских депутатов. Они проводили в жизнь декреты центральной власти, осуществляли налоговую и реквизиционную деятельность, формировали вооруженные отряды. В июне 1918 г. ВЦИК издал декрет, на основании которого стали создаваться волостные и сельские комитеты бедноты. Комбеды распределяли земли между крестьянами, изымали «излишки хлеба», контролировали работу местных советов, могли их распустить, назначить новые выборы, принять на себя их функции. Но в конце 1919 г. комбеды слились с местными советами.
В основу организации местной власти были положен принцип единства системы Советов как органов государственной власти от низового сельского уровня до республиканского. Па местах была создана система местных органов государственной власти, которая включала в себя областные, губернские (окружные), уездные (районные) и волостные съезды Советов, городские и сельские Советы. Они имели статус представительных органов государственной власти.
Избирательное законодательство довольно четко отражало классовую идеологию. В выборах имели право принимать участие только пролетарские массы и беднейшее крестьянство. Съездами, городскими и сельскими Советами избирались исполнительные комитеты со статусом органов исполнительной власти. Исполкомы имели двойное подчинение. Они подчинялись Совету или Съезду, который их избрал, а также вышестоящему исполкому. По Конституции РСФСР 1918 г. волостная власть подчинялась уездной, уездная - губернской, губернская - центральной.
Таким образом, было создана четкая вертикаль власти, охватывающая все ее звенья, и реализована идея В.И. Ленина о том, что Советы должны быть «работающими корпорациями». Советы характеризовались как представительные органы нового типа, сочетающие в своей деятельности принятие решений, их исполнение и контроль за проведением в жизнь, то есть, органами законодательствующими и исполняющими законы. Такая конструкция местных Советов создавала предпосылки для их функционирования как полноценных органов государственной власти.
Существенные преобразования системы государственной власти произошли после принятия Конституции СССР 1936 г. и Конституции РСФСР 1937 г. Во-первых, были упразднены Съезды Советов, во-вторых, Советы стали именоваться Советами депутатов трудящихся, в-третьих, депутаты стали избираться на основе прямого избирательного права при тайном голосовании. Но сохранялся главный признак местных Советов как органов государственной власти. Депутаты избирались на два года и осуществляли свои полномочия, не порывая с производственной или служебной деятельностью. Избиратели давали наказы депутатам. Они были подотчетны избирателям. Депутат мог быть отозван по решению большинства избирателей.
Из числа депутатов местные Советы формировали постоянные комиссии. Они предварительно рассматривали вопросы, которые затем выносились на сессии Советов. Сессии являлись основной организационной формой деятельности Советов. Сессии проходили 4-6 раз в течение одного года. На сессии избирались председатель и секретарь сессии, но принятые Советом решения подписывались председателем и секретарем соответствующего исполнительного комитета.
Исполнительные комитеты были постоянно действующими органами и характеризовались как исполнительные и распорядительные органы местных Советов. Они состояли из избранных Советами председателя, заместителей председателя, секретаря и членов исполкома. Исполкомы руководили управлениями и отделами по основным направлениям Советов депутатов трудящихся. Таких управленческих структур не было только в сельских и поселковых Советах. Обеспечивал работу Советов и исполкомов аппарат. Его работники имели неофициальный статус советских работников. Исполкомы были подотчетны как избиравшему их Совету, так и вышестоящему исполнительному и распорядительному органу. Не реже одного раза в год они отчитывались перед избравшим их Советом, а также в трудовых коллективах и по месту жительства граждан.
Наименование Советов в очередной раз было изменено в Конституции СССР 1977 г. и Конституции РСФСР 1978 г. По новым, последним советским конституциям они стали называться Советами народных депутатов. Это было обусловлено тем, что, во-первых, классовый признак государства ушел в прошлое, общество в Советском Союзе перестало считаться антагонистическим. Однако сохранялось его деление на рабочий класс, колхозное крестьянство и народную интеллигенцию. При этом рабочий класс считался ведущей силой общества. Государство было объявлено общенародным в связи с тем, что выполнило задачи государства диктатуры пролетариата.
Ведущей целью Советского государства было объявлено построение бесклассового коммунистического общества, в котором должно было получить развитие общественное коммунистическое самоуправление.
Статьей 145 Конституции СССР Советы народных депутатов объявлялись органами государственной власти в краях, областях, автономных областях, автономных округах, районах, городах, районах в городах, поселках, сельских населенных пунктах. В Советском Союзе было более 51 тыс. Советов различных уровней, в том числе в РСФСР - свыше 28 тыс. В них было избрано 2,2 млн. народных депутатов. При этом в сельские, поселковые Советы избирались до 50 депутатов, в районные - до 75. в городские - до 200 депутатов. Самым большим Советом был Московский Совет. В него избирали 1160 депутатов. При этом по традиции первый мандат выписывался на имя В. И. Ленина. В 33 районных Совета города Москвы избиралось 300-350 депутатов. 

Важной особенностью организации советской власти было то, что вокруг Советов и их исполнительных органов формировался многомиллионный актив. В 80-е годы XX в. Советы и их исполнительные органы имели 20-миллионный постоянный актив. Актив состоял из граждан, чаще всего предпенсионного, пенсионного возраста, которые на безвозмездной основе помогали Советам и их органам в решении стоящих перед ними задач.
Согласно ст. 146 Конституции СССР местные Советы народных депутатов решали все вопросы местного значения, исходя из общегосударственных интересов и интересов граждан, проживающих на территории Совета. Они проводили в жизнь решения вышестоящих государственных органов власти, руководили деятельностью нижестоящих Советов народных депутатов, участвовали в обсуждении вопросов республиканского и общесоюзного значения, вносили по ним свои предложения.
Местные Советы народных депутатов руководили на своей территории государственным, хозяйственным и социально-культурным строительством; утверждали планы экономического и социального развития и местный бюджет; осуществляли руководство подчиненными им государственными органами, предприятиями, учреждениями и организациями, обеспечивали соблюдение законов, охрану государственного и общественного порядка, прав граждан, содействовали укреплению обороноспособности страны.
В пределах своих полномочий местные Советы народных депутатов обеспечивали комплексное экономическое и социальное развитие на их территории; осуществляли контроль за соблюдением законодательства расположенными на этой территории предприятиями, учреждениями и организациями вышестоящего подчинения; координировали и контролировали их деятельность в области землепользования, охраны природы, строительства, использования трудовых ресурсов, производства товаров народного потребления, социально-культурного, бытового и иного обслуживания населения.
Местные Советы народных депутатов принимали решения в пределах полномочий, предоставленных им законодательством Союза ССР, союзной и автономной республики. Решения местных Советов были обязательны для исполнения всеми расположенными на территории Совета предприятиями, учреждениями и организациями, а также должностными лицами и гражданами.
При всей значимости полномочий, закрепленных за местными Советами, эти органы не были в должной мере самостоятельными. В преамбуле Конституции СССР 1977 г. констатировалось возрастание руководящей роли Коммунистической партии - авангарда всего народа. 
Таким образом, на конституционном уровне были закреплены приоритеты КПСС и ее органов, что позволяло им принимать решения, обязательные для членов партии, в том числе работающих в советских органах. Партийное руководство местными Советами осуществлялось посредством непосредственного участия коммунистов, избранных депутатами в работе Советов и их исполнительных органов, проведение мониторинга районными и городскими комитетами партиями за деятельностью советских органов по реализации партийных директив. Особо ярко партийное руководство проявлялось в подборе партийными органами кандидатов в депутаты, руководящих кадров аппарата советских органов. В Советах накануне начала сессии собиралась партийная группа (состав местных Советов формировался таким образом, чтобы примерно от трети до половины, а в республиканских, и Союзном Верховных Советах и более, были членами КПСС). В числе членов исполкомов был первый секретарь райкома или горкома, а председатель райгорисполкома был членом бюро райгоркома партии. Во всех аппаратах исполкомов существовали первичные партийные организации. Важной частью партийного влияния на Советы и их аппарат была организация обучения советских кадров в системе партийных учебных заведений. В то же время столь «плотное» единение советских и партийных органов позволяло им совместными усилиями решать наиболее значимые политические, экономические и социальные задачи.
Длившееся на протяжении семидесяти лет партийное руководство всеми процессами обеспечения жизнедеятельности государства и общества ослабло в конце 80-х годов прошлого века. В 1989 г. из Конституции СССР была исключена ст. 6 о руководящей роли КПСС. Естественно, после этого не могло быть и речи о продолжении ее руководящей деятельности по отношению к Советам народных депутатов. Но в этот период обостряются отношения между Советами и их исполнительными органами. В соответствии с так называемым принципом демократического централизма, исполкомы, их управления и отделы имели двойное подчинение - по горизонтали - соответствующему Совету народных депутатов, по вертикали - вышестоящему исполкому, его управлениям и отделам. Благодаря этому обеспечивалось централизованное управление в масштабах всей страны. Особенно ярко такая форма управления проявлялась в области планирования и бюджетно-финансовой деятельности. В связи с этим реальные рычаги власти сосредоточились в руках исполкомов и их аппаратов.
Чтобы снизить влияние исполнительных органов и их аппаратов на деятельность Советов, в конце 80-х годов XX п. повсеместно стали создаваться президиумы местных Советов. К этим новым органам перешли некоторые функции исполкомов. Они стали заниматься подготовкой сессий Советов, координировать работу постоянных депутатских комиссий, организовывали учебу депутатов. В то же время появление президиумов Советов породило много конфликтов между ними и исполнительными органами. В ряде случаев они заканчивались тем, что ликвидировались исполкомы с передачей их функций президиумам Советов. Порой получалось наоборот. Исполкомы бойкотировали деятельность Советов и нивелировали их работу.
Завершается эпоха Советов в 1993 г. Противостояние между Президентом и Верховным Советом России завершилось вооруженным конфликтом и прекращением деятельности общероссийского законодательного органа на основании соответствующего указа Президента РФ. Вскоре был издан его указ «О реформе представительных органов местного самоуправления в Российской Федерации», направленный на фактическую ликвидацию всей системы Советов народных депутатов. Реализовать его положения удалось примерно в течение двух последних лет.
Начало 90-х годов XX в. знаменуется и возрождением идей местного самоуправления. Они нашли отражение на нормативном уровне. 9 апреля 1990 г. был принят Закон СССР «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР». В законе были определены основные направления развития местных органов власти, принципы их формирования и деятельности как органов местного самоуправления. Согласно этому закону основным звеном в системе местного самоуправления должны быть Советы как представительные органы. Кроме того, вводилось понятие «коммунальная собственность». К ней относилось имущество, передаваемое Союзом ССР республикам и другим субъектам, а также имущество, создаваемое или приобретаемое местными Советами за счет их средств. 21 ноября 1990 г. был принят Закон РСФСР «О дополнительных полномочиях местных Советов народных депутатов в условиях перехода к рыночным отношениям». Данным законом была предпринята попытка приспособить местные органы власти к формирующейся рыночной экономике.
6 июня 1991 г. был принят Закон РСФСР «О местном самоуправлении в РСФСР». Но с 1 января 1992 г. Союз ССР прекратил свое существование. Прекратили существование и советские органы государственной власти входящих в него республик. 
§ 2.5. Особенности развития местного самоуправления в постсоветский период

Принципиально новая структура местного самоуправления по сравнению с советским периодом была закреплена в Конституции РФ от 12 декабря 1993 г. Согласно Конституции РФ местное самоуправление является одной из основ конституционного строя России и самостоятельно в пределах своих полномочий. Кроме того, в ней установлено, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, имеют собственные полномочия. В Конституции РФ также закреплены гарантии местного самоуправления
.
Выделение на конституционном уровне местного самоуправления из системы государственного управления имеет большое значение для структурирования общества, для формирования политической и правовой культуры граждан России. Состоянием местного самоуправления во многом определяется и уровень материального благополучия основной части населения. Местное самоуправление приближает управление к гражданину, делает его участником этого процесса. Следовательно, позволяет ему искать оптимальные решения обеспечения сочетания общегосударственных, региональных, местных и личных интересов.
На местном уровне проявляется принцип субсидиарности. В понимании Совета Европы, членом которого является Россия, его основополагающая идея заключается в том, что политическая власть должна вмешиваться в дела местных сообществ только в тех пределах, при которых общество и составляющие его группы, начиная от индивидуумов до семьи, местных общин и других более крупных групп, не в состоянии сами удовлетворить различные потребности. Все вопросы жизнеобеспечения населения, которые можно решить на местном уровне, не должны передаваться на более высокий уровень власти. В то же время субсидиарность предполагает оказание со стороны государственных органов власти помощи местным органам, особенно в силу того, что они находятся в неравном положении. Значит, государственные органы должны проводить политику выравнивания уровня жизни в муниципальных образованиям путем перераспределения финансовых средств, введения иных форм поддержки слабых муниципалитетов
.
Конституционные положения о местном самоуправлении содержались в Указе Президента РФ «О мерах по обеспечению реформы местного самоуправления»
, а затем в Федеральном законе от 28.08.1995 № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
. В нем раскрывалось содержание местного самоуправления, были определены полномочия органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в области местного самоуправления, перечислялись вопросы местного значения без разграничения на виды муниципальных образований, а также определялась система органов местного самоуправления.
6 октября 2003 г. Президентом РФ был подписан новый Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В процессе реализации нового федерального закона увеличилось и число муниципальных образований. В настоящее время их насчитывается более 22 тысяч. 

§ 2.6. Основные теории местного самоуправления

Практика самоуправления находила теоретическое обоснование в политических учениях французских просветителей и английских либералов XVII-XVIII вв., в идеях общественного договора, естественных прав личности и автономной общины, идеях представительного правления и разделения властей, определивших характер различных концепций местного самоуправления.

Основами теорий местного самоуправления являются проблемы взаимоотношения местного самоуправления с государством. В теоретических концепциях отражается эволюция основных идей местного самоуправления, которая происходила и происходит на различных этапах общественного развития.
Общепризнанными являются: 

- теория свободной общины (естественных прав общины); 

- общественная (хозяйственная) теория самоуправления; 

- государственная теория самоуправления; 

- теория дуализма муниципального управления; 

- теория муниципального социализма
.
Теория свободной общины (естественных прав общины). Теория свободной общины была первой теоретической концепцией, объясняющей сущность местного самоуправления. В ней получил развитие исторический опыт городского самоуправления феодальной Европы. В ее основе лежало «естественное право» общин на самоуправление. Полноценная европейская городская община сложилась в XII-XIII столетиях. Хотя формы управления европейскими городами были различны, между ними имелось много общего. Многие города управлялись народными собраниями всех граждан, чье согласие было необходимо для избрания должностных лиц и принятия городских законов. В этот период наблюдалась сильная тенденция к замене народного собрания управляющей коллегией - советом. В системе светского права наряду с другими ветвями выделялось городское право
.
Основные идеи теории свободной (естественной) общины заключались в наличии у общины по своему характеру естественного и неотчуждаемого права заведовать своими делами; в обязанности государства уважать свободу общинного самоуправления; в определенной первичности общинного самоуправления перед государственным управлением.
Эта теория сформировалась в первой половине XIX в. Ее правовые истоки, находившиеся в бельгийском и французском праве, получили теоретическое развитие в трудах Туре, Токвиля, Гербера, Аренса и других ученых.
В данной теории особый упор сделан на общность людей, живущих на соответствующей территории, а также на то, чтобы каждый человек воспринимал себя как часть сообщества, основой которого являются не только совместность проживания и интересов, но и духовная близость людей (укрепляемая зачастую и религиозным единством). Названная теория местного самоуправления представляет интерес и в наши дни. В ней можно видеть отправные начала современного принципа неотчуждаемости права общины на местное самоуправление. Понятие естественной общины позволяет сегодня при решении проблем территориальных основ местного самоуправления дифференцировать самоуправляющиеся территориальные образования на сельские и городские общины и «иные территории», их создание служит целям рационализации осуществления публичной власти, деконцентрации государственного управления
.
Общественная (хозяйственная) теория самоуправления. Эта теория, пришедшая на смену теории свободной общины, в своей основе исходила из противопоставления государства и общины. Ее основатели и исследователи Р. Моль, А. И. Васильчиков, О. Ресслер, О. Гирке и др. за основу брали не столько самоуправляющуюся общину как субъект права на самоуправление, сколько содержание коммунальной деятельности. Существуют две категории дел: собственно государственные и дела общественные. Общественные дела - преимущественно хозяйственные, они не носят политического характера и должны решаться органами, создаваемыми местным сообществом, а не государством.
Общественная теория видит сущность самоуправления в предоставлении местному сообществу самому ведать свои общественные интересы и в сохранении за правительственными органами заведования одними только государственными делами. Общественная теория исходит из противоположения местного общества государству, общественных интересов - политическим, требуя, чтобы общество и государство ведали только своими собственными интересами»
.
Таким образом, именно в разграничении общественных и государственных интересов сторонники данной теории видели основу самостоятельности органов местного самоуправления.
Существенным недостатком общественно-хозяйственной теории было то, что невозможно разграничить дела собственно общинные (местные) и дела государственные, порученные для исполнения общинам. На это же обстоятельство более 100 лет назад обращал внимание Н. И. Лазаревский. Слабое место хозяйственно-общественной теории состоит даже не столько в том, что ее сторонникам не удалось составить достаточно пространного списка негосударственных публично-правовых дел, предоставленных органам местного самоуправления, сколько в том, что таких дел вовсе не может быть
. Те вопросы, решение которых осуществлялось органами местного самоуправления, не могут считаться чисто общественными и противопоставляться государственным вопросам, ибо они по своему содержанию (дорожное благоустройство, местные налоги, заведование образованием, культурой, здравоохранением и т. п.) не отличаются от местных задач государственного управления. Данные вопросы представляют интерес не только с точки зрения местного населения, но и государства»
.
Государственная теория самоуправления. Пришедшая на смену общественно-хозяйственной теории государственная теория самоуправления существенно изменила подход к определению отношений: «община - государство»
.
Согласно этой теории местное самоуправление рассматривается как форма распределения обязанностей по решению государственных дел между центральными и местными властями. Центр не в состоянии осуществлять управление обширной страной, ни перед кем не несет ответственности, может игнорировать различия в местных условиях, быть консервативным в своих идеях, приемах власти, не справляться с большим объемом властных функций и т. д. Возникает необходимость в определенной автономии мест. Это поставило проблему разграничения полномочий между центральными и местными органами власти.
Основоположники этой теории Рудольф фон Гнейст и Лоренц фон Штейн «видели в самоуправлении не самостоятельное заведование местным обществом их собственными, отличными от государственного управления делами, а возложение на местное общество задач государственного управления»
. Местное самоуправление осуществляется не государственными чиновниками (если это было бы так, вместо местного самоуправления налицо имелось бы административное управление), а при помощи местных жителей и посредством их самоорганизации
.
Можно выделить характерные черты государственной теории самоуправления:
- государство передает задачи местного управления органам, формируемым местным сообществом;
- органы местного самоуправления находятся под контролем местного сообщества, а одновременно и под надзором государства, хотя прямого руководства местным самоуправлением со стороны государственных органов нет;
- органы местного самоуправления, в отличие от государственных, не являются выразителями исключительно государственной воли, они имеют собственные особые интересы, которые могут не совпадать с интересами государства.
Государственная теория местного самоуправления не была едина. Она разделялась на политическое направление (Гнейст) и юридическое направление (Штейн).
Необходимым условием самоуправления Гнейст считал наличие выборных, безвозмездных почетных должностей. Экономическую независимость от правительства он связывал с самостоятельностью местного самоуправления в повседневной деятельности. Эта точка зрения критиковалась многими современниками и не имела широкого распространения.
Штейн и его преемники, представляя юридическое направление государственной теории местного самоуправления, исходили из особого правового положения самоуправляющегося местного сообщества, являющегося юридическим лицом - корпорацией публичного права. Это направление государственной теории нашло значительное количество последователей в России.
На приоритетное распространение государственной теории местного самоуправления повлияло то обстоятельство, что она объединила в одно целое понятие местного самоуправления, вне зависимости от того, было ли местное самоуправление историческим предшественником государства или получало развитие в уже оформившемся государстве
.
Общепризнанным стало восприятие местного самоуправления в рамках современной государственности как обязательного демократического института, характеризующего его выделение в рамках государства не с целью противопоставления государству, а с целью объединения интересов целого и частного и, в конечном счете, достижения наибольшей социальной гармонии. 

Теория дуализма. Теория муниципального дуализма говорит об общественно-государственной природе местного самоуправления. Она создает условия (возможности), способствующие обеспечению через него (местное самоуправление) эффективной двусторонней связи между человеком и государством, между гражданским обществом и государством.
Двойственная природа местного самоуправления, которая служит основой теории муниципального дуализма, получила развитие в последнее десятилетие 
XX в. В значительной степени она связана с признанием того, что ни одна из ранее отмеченных теорий не соответствует всему многообразию существующих видов местного самоуправления, так как возводит в абсолют какой-либо один из признаков местного самоуправления. Современные процессы общественного развития, связанные со всеобщей глобализацией, требуют адекватной реакции в целях сохранения в достаточной степени индивидуальных особенностей местных сообществ, территориальных и национальных традиций.
Теория дуализма разработана еще недостаточно, однако ее содержание характеризуют следующие признаки:
- наличие общегосударственного и местного интересов и необходимость их сочетания;
- невозможность во многих случаях разделения собственно местных и общегосударственных дел;
- реализация органами местного самоуправления функций публичного и частноправового характера;
- сочетание в местном самоуправлении государственных (публично-властных) и общественных (самоуправленческих) начал;
- выполнение органами местного самоуправления полномочий, делегированных государством;
- наличие государственного характера у предметов ведения и полномочий местного самоуправления.
Дуализм местного самоуправления проявляется также и в том, что, с одной стороны, местное самоуправление не учреждается государством, а признается и гарантируется им, рассматривается как естественное и неотчуждаемое право населения. Однако создание муниципальных образований и соответственно определение вопросов местного значения, местных дел, полномочий органов местного самоуправления носит производный от государства характер и регулируется государством.
Учитывая изложенное, теорию дуализма местного самоуправления следует рассматривать не как самостоятельную, а как развитие государственной теории. Именно государственная политика определяет концепцию развития местного самоуправления и границы его возможностей. В связи с этим иные сохраняющиеся признаки местного самоуправления не носят определяющего характера, а сама реализация местного самоуправления в большей мере обеспечивается его государственной природой.

Теория муниципального социализма. Муниципальный социализм рассматривается как одно из возможных (социал-реформистских) направлений политических преобразований. Суть теории связывается с использованием муниципального самоуправления в целях мирного врастания капитализма в социализм. Основная идея - приобретение пролетариатом решающего влияния в процессах городской общины. И, таким образом, муниципалитеты, руководимые социалистами (представляющими в первую очередь рабочий класс как основную часть городского населения), становились бы основной ячейкой нового социалистического общества
.
Идеи муниципального социализма связаны с общедемократическими тенденциями, не потерявшими актуальности и в наши дни, не имеющими ярко выраженной классовой (в целом социальной) окраски. Речь идет о существенной демократизации местного самоуправления посредством широкого представительства в муниципальных органах всех слоев населения; об обеспечении более широкой автономии муниципальных образований
.

§ 2.7. Нормативная основа организации местного самоуправления в зарубежных государствах
В современных зарубежных государствах нет единого подхода к организации местного самоуправления. Каждое государство имеет собственную историю, обусловленную свойствами его народа, географическим, геополитическим положением, государственным устройством и многими другими факторами. Местное самоуправление или местное управление признается как вид общественно полезной деятельности во всех демократических зарубежных государствах. Этим обусловливается наличие национального законодательства, регулирующего организацию управления в городах, других поселениях компактного проживания населения. Как правило, эти вопросы регулируются на конституционном уровне или на уровне специальных общегосударственных законов
.
Наряду с многочисленными национальными правовыми источниками местного о самоуправления особое значение в его регулировании имеют международно-правовые документы. Общепризнанным международно-правовым актом является Европейская хартия местного самоуправления, которая впоследствии была ратифицирована и Российской Федерацией.
Хартия декларирует, что органы местного самоуправления являются одной из главных основ любого демократического строя, обеспечивают и право граждан на участие в управлении государственными делами на местном уровне. Вторая статья Хартии посвящена необходимости признания принципа местного самоуправления во внутреннем законодательстве и, в частности, в конституции государства. В конституции или во внутреннем законе должны закрепляться основные полномочия органов местного самоуправления.
Согласно статье 3 Хартии под местным самоуправлением понимается право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. Идея самостоятельности действий органов местного самоуправления нашла отражение и в других статьях Хартии. В этом международном правовом документе сформулировано требование об обеспечении органов местного самоуправления финансовыми средствами соразмерными предоставленным им конституцией или законом полномочий. В Хартии также установлено, что все государства, ратифицировавшие ее, должны предоставить органам местного самоуправления право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий и соблюдение закрепленных конституцией и законодательством страны принципов местного самоуправления.
В муниципальном законодательстве многих стран рассмотренные требования, как правило, соблюдаются. При этом в организации местного самоуправления имеются как общие, так и специфические признаки. 
§ 2.8. Английская система местного самоуправления
Система характерна для Великобритании, Австралии, Канады, Новой Зеландии и ряда других государств Британского содружества и имеет многовековую историю. Парламент Великобритании только за период с 1689 по 1832 гг. принял более 200 актов по вопросам организации местного самоуправления. В 1834 г. он принял закон о попечительстве бедных, который положил начало формированию современной системы местного самоуправления. Он предусматривал организацию в городах постоянно действующей управленческой системы, деятельность которой обеспечивал оплачиваемый аппарат. При этом муниципалитеты получили право назначать чиновников, проводить самостоятельную работу по ликвидации нищеты. В следующем 1835 г. Парламент Великобритании принял Акт о муниципальных корпорациях, которым был установлен правовой статус 178 городов. Данный Акт предусматривал избрание муниципальных советников, гласность работы советов, возможность проверки их финансовой деятельности
.
Далее нормативная правовая база местного самоуправления развивается на уровне графств, которые являются крупной административно-территориальной единицей Великобритании. Территория самих графств делится на 369 округов. Население округов колеблется от 100 тысяч до 335 тысяч человек. Некоторые округа разделены на приходы. Все округа имеют одинаковый статус. В то же время территория Большого Лондона подразделяется на 32 административных района.
Местное самоуправление в графствах стало организовываться на основании Закона 1888 г. «О местном управлении». В соответствии с его положениями избирались советы графств. Во исполнение Закона 1894 г. «О местном самоуправлении» были избраны городские окружные советы и сельские окружные советы. Кроме того, разрешалось создавать приходские советы в приходах, где проживало более 300 избирателей. В 1899 г. в Лондоне было создано 28 советов. Укреплению местного самоуправления способствовали также законы «О местном самоуправлении», принятые в 1933 и 1972 гг.
В системе местного самоуправления Великобритании имеется два вида местных органов: общей компетенции и специальной компетенции. К первому виду относятся советы графств, округов и приходов. Советы графств решают вопросы строительства и содержания региональных дорог, планирования графств и городов, организации образовательного процесса, работы социальных служб, пожарной охраны, полиции, трудоустройства молодежи, культуры и отдыха, и некоторые другие.
Предметами ведения советов округов являются вопросы здравоохранения, жилищного строительства, городского и сельского планирования, налогообложения. К вопросам советов приходов относятся вопросы распределения земельных участков, потребления, содержания автобусных стоянок и некоторые другие.
Местные органы специальной компетенции созданы для решения отраслевых вопросов, например, здравоохранения, содержания дорог, начального образования.
Советы графств и округов имеют одинаковую структуру и состоят из советников, избираемых на четыре года. При этом ежегодно одна треть советников переизбирается. Общее число советников может превышать 100 человек. Из числа советников ежегодно избирается председатель совета сроком на один год. Председатель городского окружного совета называется мэром. В приходах советы образуются, если в таком округе имеется более 150 избирателей. При этом в приходской совет избирается от 5 до 15 человек. Если совет не избирается, то выбирается председатель собрания прихода сроком на один год. Советы решают вопросы своей компетенции на сессиях. Вспомогательными органами совета являются комиссии. Советы графств и округов имеют штатных чиновников.
Таким образом, в Великобритании существует двух-, а в некоторых случаях, трехуровневая система местного управления. Разграничением полномочий между местными органами различных уровней, и закреплением за ними новых функций занимается парламент Великобритании.
Особенность англосаксонской системы местного самоуправления проявляется в обеспечении высокой степени автономности органов местного самоуправления. При этом на их территории не создаются параллельные местные правительственные органы. Однако при необходимости отраслевые министерства вправе контролировать деятельность муниципальных органов по соответствующему направлению. Кроме того, правительство может влиять на деятельность местных органов управления путем выделения субвенций, дотаций и других финансовых форм поддержки.
Другая особенность британской системы местного самоуправления в том, что муниципальные органы могут делать только то, что им прямо разрешено законом. В случае необходимости расширения своих функций они могут обратиться в Парламент за получением билля на осуществление дополнительной деятельности. Такое право предоставлено им законом о местном управлении 1972 г.
В целом, муниципальные органы Великобритании характеризуются как кооперативные автономные организации, осуществляющие возложенную на них парламентом власть. В основе английской модели местного самоуправления находится принцип действовать в пределах своих полномочий. Принцип превышения полномочий неприменим в деятельности органов местного управления. На страже принципа находятся суды, которые в случае совершения местным органом самоуправления действий, не предусмотренных законом, признают такие действия не имеющими силу.
§ 2.9. Французская система местного самоуправления
Французское государство в его современных границах стало формироваться примерно тысячу лет назад. К этому периоду следует относить зарождение не только центральной, но и местной власти. Без местного управления государство не может состояться. В ХI-ХII вв. короли стали предоставлять некоторым городам право создавать самоуправляемые коммуны. Они предназначались для проведения в жизнь и защиты общих интересов горожан. Кроме того, короли видели в них своеобразные противовесы феодальной системе и могущественной церкви во главе с папой
. В 1128 г. Людовик VI Толстый подписал в Лионе хартию, которая гарантировала гражданам города некоторые свободы, включая право избирать мэра и назначать судей. Эту линию продолжили вести и последующие короли, так как они увидели в независимых от феодалов городах надежных союзников. При этом города-коммуны наделялись правами феодалов, вплоть до получения права ведения войны и заключения мира. В то же время за счет городов короли расширяли свои собственные владения.
Несмотря на определенное сопротивление со стороны феодалов и церковной верхушки, уже в XIII в. укрепилась власть монархов. Это проявилось в отмене выборности королей и в том, что короли стали обладать самым большим владением во Франции. В условиях усиления королевской власти сужалась муниципальная автономия. Ее не было в королевских резиденциях. Тем не менее, ХI-ХII вв. рассматривается в качестве первого этапа организации местного управления и самоуправления
. Создаваемые в ту пору коммуны стали прототипами современных органов местной власти.
ХIII-ХIV вв. представляет собой период дальнейшего усиления королевской власти за счет местных властей, что проявлялось в росте бюрократического аппарата, продаж правительством должностей в местных учреждениях. В последующие ХV-ХVIII вв. короли уже реально осуществляли контроль и надзор за местными властями. Вступивший на трон в 1610 г. Людовик XIII с этой целью активно использовал систему интендантов, которую возглавил кардинал Ришелье. В руках интендантов оказалась реальная власть в провинциях, которые были наиболее крупными административными единицами Франции. Нижним уровнем были сельские общины (приходы). Они также не имели самостоятельности и находились под административным контролем.
В период Французской революции (1789-1794) закладываются основы современной системы управления на местном уровне в масштабах всей страны. Свое развитие они получили в наполеоновский период (1800-1815)
. При этом были упразднены провинции. Страну разделили на 83 департамента.
Они стали управляться избираемыми генеральными советами (представительный орган) и директориями (исполнительная власть). В городских и сельских поселениях были созданы коммуны. В коммунах избирался муниципальный совет, который назначал из своего состава мэра. Определенные изменения в системе местного управления закреплялись в Конституциях 1791, 1793, 1795, 1799 гг. Основная часть преобразований были направлены на управление позиции центральной власти на территориях компактного проживания людей. 

Законом от 19 февраля 1800 г. учреждена должность префекта, представляющего центральную власть на уровне департамента и осуществляющего руководство единолично. Он получил право назначать мэров и их помощников в коммунах с населением более 5000 человек, а также отвечал за соблюдение общественного порядка (руководил полицией), за проведение выборов и за организацию деятельности местных администраций.
Указанным законом были введены должности супрефектов. Они подчинялись префекту и руководили администрацией округа.
Особый период французской истории связан с деятельностью в марте-июне 1871 г. Парижской коммуны. В этот период ее Декларацией от 19 апреля гражданам коммуны были представлены права на участие в ее делах путем свободного выражения своих взглядов и свободной защиты своих интересов. Устанавливалось, что выборные или назначенные по конкурсу должностные лица должны находиться под общественным контролем и могли быть отозваны. Местные органы власти названной Декларацией наделялись полномочиями утверждать местный бюджет, разверстку налогов, управлять судом, полицией, просвещением, местным имуществом. Парижская коммуна стала органом, принимающим законы и исполняющим их. 

Новая власть законами от 10 августа 1871 г. и 5 апреля 1884 г. возвратилась к старой модели местного управления. Ее главным принципом являлся жесткий контроль правительства за территориальными коллективами. Начиная с 1890 г., ослабляется опека центральной власти над местным управлением, и расширяются полномочия местных органов. Однако определенные еще в 1800 г. полномочия префектов сохранялись до 1982 г.
После окончания Второй мировой войны во Франции принимаются две Конституции - в октябре 1946 г. и октябре 1958 г. По последней из них функционирует в настоящее время Пятая Республика. В Конституции 1958 г. имеется раздел «О местных коллективах». На конституционном уровне коммуны, департаменты и заморские территории объявляются «территориальными сообществами Республики». Понятием «сообщество» охватываются как население, так и органы власти. Территориальное сообщество является юридическим лицом публичного права. Согласно ст. 77 Конституции Франции 1958 г. сообщества свободно управляются избранными советами и на условиях, предусмотренных законом. Закреплено существование в департаментах представителя правительства, который отвечает за национальные интересы, административный контроль и соблюдение законов.
Особое значение в развитии местного управления и самоуправления имеет закон от 2 марта 1982 г., в соответствии с которым в настоящее время организована местная власть. В соответствии с законом исполнительная власть на всех уровнях передана председателям местных представительных органов, и опека за деятельностью местных органов заменена на последующий контроль административным судом законности принятых актов.
Реформа 1982 г. не предусматривала отказ от принципа присутствия центральной государственной власти в городах и других территориях. В этом проявляется важнейшая особенность территориальной организации управления по Франции. Сохранение присутствия государства на местном уровне выражается в усилении власти префекта во имя обеспечения единства и согласованности выполнения правительственных решений
. Центральной фигурой организации территориального управления является префект. По закону от 2 марта 1982 г. он стал называться комиссаром республики. Однако в декрете от 29 февраля 1988 г. представитель государственной власти на местах вновь называется префектом. Префект департамента назначается декретом Президента Франции по представлению совета министров на срок от двух до четырех лет. Префект осуществляет на принципе единоначалия руководство отраслевыми службами, подписывает от имени государства соглашения с местными органами, участвует во внедрении политических программ по освоению подконтрольных территорий, в планировании и решении вопросов финансовой помощи территориям.
Местное управление и самоуправление осуществляется во Франции в пределах установленных административно-территориальных единиц. В настоящее время во Франции имеется 26 регионов, 100 департаментов, 400 округов и около 37 тысяч коммун
.
Регион является наиболее крупной административно-территориальной единицей. Он имеет право создавать собственный представительный орган - региональный совет, который избирается всеобщим прямым голосованием. Исполнительную власть региона возглавляет председатель регионального совета, избираемый региональными советниками.
Регион более других административных единиц приспособлен к реализации общеевропейских программ развития. Общеевропейскую политику на уровне региона обеспечивает префект региона. Префект региона является представителем центральной государственной власти и представляет в регионе правительство и его министров. Он осуществляет руководство префектами департаментов. К числу его полномочий относятся социально-экономическое развитие и освоение территории, охрана окружающей среды. В сфере деятельности префекта региона находятся также культура, развитие городов и деревень.
Департамент представляет собой главное звено административно-территориального устройства Франции. Его префект является представителем государства, представляющим правительство. Ему подчинены находящиеся в департаменте государственные учреждения. Кроме того, префект осуществляет административный контроль за территориальными коллективами. В департаменте прямым всеобщим тайным голосованием избирается коллегиальный представительный орган, который называется Генеральный совет. Срок полномочий члена Генерального совета составляет шесть лет. Каждые три года переизбирается половина состава Генерального совета. Выборы проводятся по мажоритарной системе на основании одномандатных округов, образуемых в кантонах. Сессии Совета проходят один раз в квартал. Генеральный совет департамента принимает бюджет, создает административные службы департамента, формирует свою позицию по различным вопросам, оказывает поддержку коммунам.
Из своего состава Генеральный совет избирает председателя сроком на три года. Он не только руководит Советом, но и является главой исполнительной власти департамента. В полномочия председателя Генерального совета входят распоряжение кредитами, расходы департамента, руководство дорожной полицией и полицией портов, общее руководство пожарной службой (оперативное руководство этой службой осуществляет префект).
В период между сессиями текущими делами Генерального совета занимается постоянная комиссия, в которую входит председатель Генерального совета и несколько советников. Администрацию департамента возглавляет генеральный директор департаментских служб, который подчиняется председателю Генерального совета.
Коммуна - низшая единица административно-территориального деления Франции. Коммунами называются все муниципалитеты, независимо от числа жителей. Все коммуны обладают общим, единым статусом. Коммуна имеет муниципальный совет.
В зависимости от численности населения в муниципальный совет коммуны избирается от 9 до 69 членов сроком на шесть лет. При этом в коммунах, где проживает менее 3500 человек, советники избираются по мажоритарной системе. В остальных случаях выборы проходят по пропорциональной системе. Имеются коммуны, где проживают более 300000 человек. Кандидатом в члены муниципального совета может быть не только гражданин Франции, но и лицо, имеющее гражданство одного из государств Европейского Союза. В случае освобождения места возможны довыборы. С 1992 г. местные депутаты получили право на денежное содержание, связанное с их депутатской деятельностью. Не могут быть избранными в Совет предприниматели, имеющие концессию в коммуне, служащие правоохранительных органов и префектуры, безработные и другие жители, которые пользуются услугами коммунального центра социальной помощи.
Муниципальный совет является органом местного самоуправления коммуны. Он руководит делами коммуны на основе действующего законодательства. К числу его прав относится право на избрание мэра. Муниципальный совет собирается ежеквартально. Мэр вправе созвать внеочередное заседание. На своих заседаниях муниципальный совет утверждает бюджет и финансовый отчет мэра, решает вопросы управления имуществом коммуны, утверждает заключаемые коммуной контракты, регулирует организацию общественных работ, создает муниципальные службы и обеспечивает организацию их работы. Кроме того, муниципальные советы вправе высказывать позиции по любому вопросу, представляющему интерес для коммуны, в том числе и по политическим вопросам.
Полномочия советов реализуются путем принятия решений, которые носят обязательный характер. Муниципальный совет должен решать возложенные на него полномочия самостоятельно, не перекладывая их другим органам (мэру, государству). Законом от 6 февраля 1992 г. введена возможность проведения местных референдумов, однако такие референдумы имеют консультационный статус.
Мэр, избираемый сроком на шесть лет, является главой местной исполнительной власти и одновременно представителем центральной власти в коммуне. У муниципального совета нет права отзыва мэра. Совет может лишь воздействовать на мэра путем обращения в суд. В то же время префект может отстранить мэра от исполнения государственных полномочий. Он осуществляет регистрацию актов гражданского состояния, выполняет функцию представителя обшей полиции, обеспечивает публикацию государственных законов и постановлений, организацию выборов, удостоверение подписей, составление списков военнообязанных, организацию гражданской обороны, надзор за функционированием начальных школ. Мэр вправе создавать свой кабинет из числа советников. Муниципальная администрация структурирована по основным направлениям деятельности коммуны. Ее возглавляет генеральный секретарь муниципальных служб, который подчиняется непосредственно мэру.
К территориальным коллективам с особым статусом отнесены города Париж, Марсель и Лион. В Париже имеется муниципальный совет, состоящий из 90 членов, которые избираются сроком на шесть лет по пропорциональной избирательной системе. Ежегодно данный совет избирает председателя, который главным образом руководит заседаниями совета. В Париже нет выборного мэра. Управление осуществляет префект департамента и префект полиции. В 20 округах Парижа имеются представители префекта, условно называемые мэрами и заместителями мэра. В реальности все они не выборные государственные чиновники.
Особенностью административного деления Франции является то, что регионы, департаменты и коммуны являются одновременно административно-территориальными округами государства и децентрализованными территориальными коллективами.
§ 2.10. Германская система местного самоуправления
Федеративная Республика Германия является федеративным государством. Этим обусловливаются особенности местного самоуправления, проявляющиеся, прежде всего, в определенном разнообразии его организации в различных землях. 16 земель являются субъектами германской федерации. 

Город Берлин имеет двойной статус, то есть является субъектом Федерации и одновременно муниципальным образованием. Аналогичный двойной статус в ФРГ имеют города Бремен и Гамбург. В целом имеется три уровня государственного управления - федеральный, земельный и коммунальный (местный). Коммунальный уровень подразделяется на три уровня: общинный, районный, надрайонный. Германское местное самоуправление означает выполнение местными органами возложенных на них государственных задач под собственную ответственность
.
Первоначально правовой основой современного местного самоуправления в Германии был прусский Устав городов, введенный в действие Правительством барона фон Штейна в 1808 г. В уставе нашли отражение идеи устранения параллелизма в работе правительственных и городских органов, и также развития общинного самоуправления. Такая дуалистическая задача решалась путем формирования, наряду с представительным городским органом, исполнительного органа, называемого магистратом. Главой магистрата и одновременно представительного органа был бургомистр. Таким образом, правительственные органы и органы местного самоуправления рассматривались как целостная организация. При этом магистраты были включены в систему государственного управления.
В настоящее время основные принципы организации местного самоуправления закреплены в Конституции ФРГ, принятой в 1947 г. В статье 28 гарантируется местное самоуправление и установлено, что общинам должно быть предоставлено право самостоятельного решения вопросов общины в рамках закона и под собственную ответственность. Объединения общин также обладают правом самоуправления.
Субъекты ФРГ - земли вправе регулировать деятельность органов местного самоуправления своими законами. В законодательстве ФРГ реализована идея «сквозного управления», при котором федеральное государство, земли, органы самоуправления представляют собой единую вертикаль, в рамках которой осуществляется управленческая деятельность
.
Право на самостоятельную деятельность местного самоуправления гарантируется правом самостоятельно формировать местные органы, определять их внутреннюю структуру, принимать на работу служащих и при необходимости увольнять их. Местные органы наделены также правом планировать развитие территории, собирать налоги, принимать общеобязательные решения, иметь собственные финансовые источники для выполнения предоставленных им полномочий, расходовать деньги под свою ответственность.
Местные органы наделены правом обращаться в федеральный конституционный суд с конституционной жалобой на «неправедные» федеральные законы. В конституционный суд соответствующей земли они могут обращаться с жалобой на земельные законы. В судебном порядке могут быть обжалованы и иные нормативные правовые акты.
Полномочия органов управления общин делятся на собственные и делегированные. Собственные полномочия делятся на обязательные и добровольные. К первой группе относятся строительство школьных зданий и общинных дорог, пожарная охрана, санитарный надзор. Добровольные - строительство и обустройство библиотек, местных музеев, спортивных площадок. Решать дополнительные задачи местные органы вправе только в случае выполнения обязательных полномочий.
Местные органы также выполняют делегированные органами государственной власти полномочия. В этом случае они считаются органами, действующими от имени государства или его органов и под их контролем.
Местное (коммунальное) самоуправление ФРГ действует в районах, городах районного уровня и общинах на основе собственных уставов. В организационном плане выделяются четыре типа организации местного самоуправления на территории ФРГ: магистратами (общины земли Гессен); бургомистрский (общины земли Рейнланд); Северогерманский (общины земли Северный Рейн-Вестфалия); южногерманский (общины земли Баварии). Во всех землях избираются советы общин гражданами путем всеобщих, прямых, свободных, равных и тайных выборов сроком от четырех до шести лет. В советы общин избирается до 80 общинных советников, работают они на общественных началах.
Особенности местного самоуправления в различных землях проявляются в организации исполнительных органов и их взаимоотношениях с советом общин. 

Магистрат выполняет решения совета общины, требования законодательства, указания надзорных государственных органов. Бургомистр не имеет административных полномочий по отношению к другим членам магистрата. Он первый среди равных, но имеет право решающего голоса, может обратиться в совет общины, если считает, что магистрат принял неправомерное решение, занимается распределением поручений между членами магистрата, в неотложных случаях может принять единоличное решение.
Бургомистрская система местного самоуправления выделяется тем, что бургомистр является председателем совета общины с правом голоса. Он готовит решения совета и его комитетов, обеспечивает их исполнение, вправе оспорить противоправное решение совета, принять иное решение, если сам совет окажется неспособным принять его из-за необъективности более чем 2/3 членов совета.
В рамках данной системы местного самоуправления создается правление города, в которое входят бургомистр и ряд уполномоченных на штатной и общественной основе. Этот орган выполняет полномочия бургомистра при подготовке проекта бюджета, устава общины, разработке планов строительства, решений о назначении и увольнении служащих.
Северогерманская модель местного самоуправления отличается наличием должности директора общины по вопросам текущего управления. Он избирается советом общины сроком на восемь лет. Сам же совет избирается на пять лет. Роль бургомистра сводится к руководству советом общины и высказыванию претензий общины к директору общины.
Южногерманская модель местного самоуправления состоит из двух органов - совета общины, избираемого сроком на шесть лет и бургомистра (обербургомистра). Он избирается на этот же срок непосредственно населением. Бургомистр исполняет обязанности председателя совета общины, занимается подготовкой его решений и организацией их исполнения. В то же время у него есть ряд самостоятельных полномочий, которые совет поручает решить ему самостоятельно. Кроме того, в неотложных случаях бургомистр вправе принять срочное решение, а также может опротестовать противоправные решения совета
.

§ 2.11. Организация местного самоуправления в США
Местное управление в США формировалось и в дальнейшем развивалось с учетом британской системы местного самоуправления. В Конституции США нет норм, регулирующих организацию местного управления и самоуправления. Такие вопросы регулируются конституциями штатов. Это обусловлено тем, что муниципалитеты являются «креатурой штатов». Во всех штатах имеется достаточно обширное законодательство о местном самоуправлении
.
Особое значение для деятельности органов местного самоуправления имеют муниципальные хартии. Они представляют собой единый документ, который объединяет все нормы, регламентирующие деятельность конкретного муниципалитета
.
Ассоциация муниципальных властей «Национальная муниципальная лига» регулярно издает модельную хартию, статьи которой охватывают все вопросы организации местного самоуправления в городах. Организация местного самоуправления в США связана с административно-территориальным делением государства. Основной административно-территориальной единицей большинства штатов является графство. В конце XX в. в США имелось 3042 графства. В состав графств входят муниципальные корпорации (небольшие города и сельские поселения). В 1987 г. в стране было 19200 таких муниципалитетов. 39 крупных городов выделились из графств. Их муниципалитеты осуществляют функции и графств, и муниципальных корпораций.
В 20 штатах выделяются такие местные единицы управления как тауншипы и приравненные к ним тауны, общее количество которых составляет 16691.
Особенностью местного самоуправления США является существование школьных и специальных округов. Они не связаны с административно-территориальным делением. Имеется 14721 школьный округ и 29532 специальных округов. Специальные округа обеспечивают определенные отдельные функции - водоснабжение, пожарная безопасность, охрана почв, жилищное строительство. Всего имеется 19 типов специальных округов. Сферой обслуживания таких округов может быть несколько графств. Их услуги находятся вне поля деятельности органов местного самоуправления. Между этими органами нет отношений соподчиненности. Практически во всех графствах имеются представительные органы - советы графств. Имеется два вида таких органов: первый - комиссионный совет в составе 3-5 человек. Эти лица избираются только для работы в этом совете. Второй вид - Совет контролеров. В нем работает от 10 до 100 должностных лиц тауншипов и муниципалитетов, входящих в графство по совместительству.
В США сложилось несколько вариантов организации городского управления. Первый - это «Мэр - совет». Такая схема действует более чем в половине самоуправляющихся городов. При этом мэр может быть сильным, если избирается населением и получает право вето на решения совета, и слабым, если избирается муниципальным советом. Выборный срок деятельности мэра колеблется от 2 до 4 лет.
Второй - это «Совет - менеджер» (или городской управляющий). В этом случае мэр и муниципальный совет нанимают профессионального управляющего для руководства городской администрацией и управления городом как частным предприятием. Совет и мэр определяют лишь общую линию его деятельности и развития города.
Третий существует в небольших городах, где городское управление осуществляет комиссия из пяти человек, избираемых населением. Члены комиссии выполняют функции совета и глав подразделений аппарата управления.
Органы местного самоуправления США действуют на основе принципа «позитивного регулирования», т. е. делают только то, что предписано законом. Иные действия признаются противозаконными.
Контрольные вопросы по Теме № 2

1. Определите и кратко охарактеризуйте основные этапы развития местных органов власти в России. 

2. Дайте общую характеристику развития местного управления и самоуправления в России до 1775 г.

3. Объясните значение земской (1864 г.) и городской (1870 г.) реформ Александра II.
4. В чем состояла суть контрреформ 1880—1890 гг.?
5. Существовало ли местное самоуправление в советской России?

6. Назовите и охарактеризуйте основные теории местного самоуправления.

7. Опишите муниципальные системы зарубежных стран.
Глава 3. Местное самоуправление и конституционный строй Российской Федерации

§ 3.1.Понятие и правовая природа местного самоуправления
Самоуправление представляет собой форму социального регулирования, при которой субъект управляет своими собственными делами, действует на основе принципов самоорганизации, самофинансирования, самоконтроля
. 

Некоторые ученые предлагают рассматривать самоуправление в широком и узком смыслах. В широком смысле самоуправление есть внутренняя самоорганизация, внутрисистемное и самодостаточное управление в рамках социальной, политической, трудовой и иной общности людей, органа, организации, необходимые для функционирования соответствующего объекта управленческого (самоуправленческого) воздействия, являющегося одновременно субъектом управления. В узком смысле под самоуправлением понимают решение административных, хозяйственных, кадровых и иных вопросов государственными органами, общественными и другими организациями, опирающимися на демократические принципы выборности и сменяемости руководства на основе выборов, его подотчетности и т.п. Самоуправление предполагает самостоятельный выбор целей и путей их достижения самоуправляющимися структурами при сохранении взаимодействия со сменными и иерархическими иными структурами, а при отсутствии такого взаимодействия, достигаемого согласованием и соподчинением целей разных общественных структур и компонентов
.
Понятие местного самоуправления в современной правовой науке не имеет четкого, однозначно принятого всеми учеными определения. Под местным самоуправлением понимается «процесс управления низовыми территориальными сообществами жителей, основанный на следующих принципах: разумное сочетание представительских институтов и институтов непосредственной демократии; предоставление всем субъектам территориальных сообществ жителей широких возможностей по заявлению, отстаиванию и проведению в жизнь собственных интересов; политико-правовая привязанность органов местного самоуправления к коренным запросам жителей»
. 
Кроме того, местное самоуправление рассматривается в качестве «вида публичной управленческой деятельности»
, а также деятельности населения по решению вопросов местного значения и одной из разновидностей социального управления
.

Предлагается рассматривать местное самоуправление в широком смысле как право и реальную способность населения самостоятельно и под свою ответственность решать вопросы местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций, в узком смысле местное самоуправление - как деятельность органов местного самоуправления, осуществляющих муниципальное управление (муниципальную власть) и выполняющих отдельные государственные полномочия на территории муниципального образования»
. Большинство ученых основывают свои рассуждения на статье 3 Конституции, предусматривающей, что единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ, который осуществляет свою власть непосредственно, либо через органы государственной власти, либо через органы местного самоуправления, и статье 12 Конституции, которая провозглашает, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.
Традиционно отмечают три аспекта интерпретации местного самоуправления: как основы конституционного строя; как формы народовластия; как права граждан и населения на решение вопросов местного значения
.
Местное самоуправление как одна из основ конституционного строя является основополагающим принципом организации и осуществления власти в обществе и государстве, наряду с другими принципами определяющим систему демократического управления, и представляет собой специфический уровень власти, который участвует в осуществлении воли государства, при этом наиболее полно учитывает интересы населения.
Местное самоуправление - один из важнейших институтов, необходимый элемент демократической организации государственной и общественной жизни любого правового государства, считающего себя правовым. Как форма организации власти местное самоуправление самостоятельно
.
Основываясь на конституционной норме, согласно которой местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, местное самоуправление может характеризоваться как право населения на самостоятельное решение вопросов местного значения. 
В современной юридической литературе права, которые обеспечивают возможность местному сообществу и каждому его члену участвовать в решении вопросов местного значения, определяются как муниципальные права - коллективные (право на самоорганизацию и на признание городских, сельских поселений, других территорий в качестве муниципальных образований; право на самостоятельное осуществление населением власти через органы местного самоуправления; право на самостоятельное определение структуры органов местного самоуправления; право на проведение местного референдума как формы непосредственного осуществления местного самоуправления; право на муниципальные выборы, включая выборы депутатов, членов иных выборных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления
 и индивидуальные (право граждан Российской Федерации на осуществление местного самоуправления; право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления; право граждан быть инициаторами местного референдума, участвовать в его проведении; право на коллективные и индивидуальные обращения в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления.
Местное самоуправление характеризуется как форма народовластия. Указание на такую характеристику содержится в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», устанавливающем, что местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций.
Учитывая вышеизложенное, под местным самоуправлением понимается относительно самостоятельный уровень публичной власти в государстве, обеспечивающий решение местным сообществом вопросов своего непосредственного жизнеобеспечения на основе принципов самоорганизации, самофинансирования, самоконтроля
.

Местное самоуправление является частью системы разделения властей по вертикали, предполагающей установление децентрализованной системы управления и основ взаимоотношений федеральных органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления.
Конституция определяет основы взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления через систему гарантий и защиты местного самоуправления, реализации прав и свобод граждан, закрепив участие органов местного самоуправления от имени населения в решении задач на местном уровне, обязав государственные органы оказывать им всестороннюю поддержку, создавая необходимые правовые, организационные, материально-финансовые и другие условия для функционирования и развития.
Конституцией также регулируются основные вопросы распределения полномочий органов государственной власти и органов местного самоуправления в субъектах РФ. Положения Конституции позволяют разграничить компетенцию органов государственной власти РФ, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления муниципальных образований.
К полномочиям органов государственной власти РФ относится нормативное установление общих принципов (основ) организации системы органов государственной власти и местного самоуправления в Российской Федерации на уровне федеральных законов.
К полномочиям органов государственной власти субъектов РФ относится: установление на уровне законодательства субъектов РФ общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления в субъектах РФ в части, не противоречащей общим принципам организации местного самоуправления в Российской Федерации, установленным федеральными законами; установление системы органов государственной власти в соответствующих субъектах РФ; законодательное регулирование принципов организации местного самоуправления, более детальных по сравнению с общими принципами осуществления местного самоуправления, в части, не нарушающей самостоятельность местного самоуправления, гарантированную Конституцией и федеральными законами.
К полномочиям органов местного самоуправления относятся: определение порядка осуществления местного самоуправления в соответствии с основами (принципами), установленными федеральными законами и законами субъекта РФ, и непосредственная организация местного самоуправления в муниципальном образовании.
Одной из значимых форм взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления является наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Основными принципами наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями являются: осуществление данной процедуры только посредством закона; соразмерность передаваемых или делегируемых полномочий возможностям муниципальных образований; их ресурсная обеспеченность. Органы государственной власти осуществляют контроль за реализацией органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, а также за использованием предоставленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.

Таким образом, местное самоуправление представляет собой один из важнейших институтов, необходимый элемент демократической организации государственной и общественной жизни любого правового государства
. 

§ 3.2. Принципы местного самоуправления

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

Под принципами местного самоуправления также понимаются закрепляемые Конституцией и федеральными законами, обусловленные природой местного самоуправления коренные начала и идеи, лежащие в основе организации и деятельности населения и формируемых им муниципальных органов
. 

Принципы местного самоуправления носят обязательный характер для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ, муниципальных образований и их органов.
Законодательство и практика позволяют выделить следующие универсальные (общегосударственные) и специальные принципы организации местного самоуправления:

1) организация местного самоуправления в интересах населения;
2) самостоятельность местного самоуправления в решении вопросов местного значения;

3) организационное обособление местного самоуправления в системе управления обществом и государством;
4) многообразие форм местного самоуправления;

5) обеспеченность местного самоуправления материально-финансовыми ресурсами;

4) гласность местного самоуправления;
5) соблюдение прав и свобод человека и гражданина, законность в осуществлении местного самоуправления;
6) государственная гарантированность местного самоуправления
.

Организация местного самоуправления в интересах населения. Смысл местного самоуправления состоит в его направленности на реализацию интересов населения. Принцип организации местного самоуправления в интересах населения нашел отражение в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которому под местным самоуправлением понимается самостоятельное решение населением вопросов местного значения исходя из интересов населения. Развитие этого принципа присутствует во всех организационных формах и способах решения задач, непосредственно приближенных к жителям и насущных для каждого человека
.
Учету интересов населения и обеспечению прав жителей в решении вопросов местного значения служит территориальная организация местного самоуправления. 

Учет интересов граждан проявляется и в том, что размеры территории муниципального образования должны быть такими, чтобы населению не было затруднительно реализовывать свое право на осуществление местного самоуправления. По общему правилу, Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» статусом сельского поселения как вида муниципального образования наделяется населенный пункт с численностью населения более тысячи человек, в интересах населения, с учетом его плотности и доступности территории поселения, статусом сельского поселения может наделяться сельский населенный пункт с населением и менее тысячи человек.
Границы сельского поселения как муниципального образования, в состав которого входят два и более населенных пунктов, в интересах населения устанавливаются таким образом, чтобы житель любого населенного пункта мог пешком в течение рабочего дня добраться до административного центра поселения и вернуться обратно. Границы и размеры муниципального района должны быть таковы, чтобы житель поселения в течение дня мог бы, но уже на транспорте, добраться до административного центра района и вернуться домой.
Изменение границ и преобразование муниципальных единиц также должно происходить в интересах населения и с учетом его мнения. Население является одним из главных инициаторов изменения границ и преобразования муниципального образования. Даже в тех случаях, когда инициатива изменения границ муниципального образования принадлежит органам местного самоуправления или государственной власти, учет мнения населения по поводу будущих территориальных изменений является необходимой процедурой - посредством голосования на референдуме или сходе жителей и лишь в некоторых случаях заменяется выражением своего мнения представительным органом местного самоуправления.
Принцип учета и приоритета интересов проявляется в формах непосредственной демократии на муниципальном уровне. Способами непосредственного решения населением вопросов местного значения, а также участия жителей в осуществлении местного самоуправления являются местные референдумы, муниципальные выборы, опросы населения, собрания и сходы граждан и др. Кроме того, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает в качестве обязательного института отзыв депутатов и других выборных лиц, что призвано повысить роль населения в реализации контрольной функции в отношении деятельности представительных и иных выборных органов и должностных лиц местного самоуправления. Это предполагает повышение их ответственности и стремление в большей мере учитывать интересы своих избирателей, как и всего населения муниципального образования.
На повышение роли принципа учета интересов населения направлено установление института публичных слушаний. Органы местного самоуправления без предварительного обсуждения на собраниях граждан не могут решать многие важные для них вопросы - проект местного бюджета, отчет о его исполнении, проект устава муниципального образования, проекты планов и программ его развития, вопросы преобразования муниципальной единицы.
Согласно Конституции РФ структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. В решении данного вопроса население учитывает свои интересы. Система органов и должностных лиц местного самоуправления в интересах населения может быть определена Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», предусматривающим непосредственное участие населения в решении вопросов структуры органов местного самоуправления, в частности, для вновь образованных муниципальных образований.
Важное значение для общего учета интересов населения, а также для удовлетворения личной заинтересованности жителей в местных решениях, имеет формирование различных общественных, совещательных, рекомендательных, консультативных советов, комитетов и комиссий при органах местного самоуправления. В названных общественных органах зачастую могут быть представлены интересы наименее защищенных слоев населения.
Принцип самостоятельности местного самоуправления в решении вопросов местного значения. Самостоятельность ограничена пределами полномочий местного самоуправления. В этих пределах органы местного самоуправления и население непосредственно принимают решения, не согласовывая их с органами государственной власти и не представляя на утверждение этим органам
.
В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» первостепенное внимание уделено функциональной и финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления, предполагается не только четкое разграничение полномочий органов местного самоуправления и органов государственной власти, но и соразмерность полномочий органов местного самоуправления предоставляемым им финансовым и материальным средствам.
В силу статьи 2 указанного федерального закона, население и органы местного самоуправления при решении вопросов местного значения самостоятельны в пределах, установленных Конституцией, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов РФ.
Население самостоятельно определяет структуру органов местного самоуправления. Этот принцип означает, что муниципальные образования вправе выбрать общую схему своей системы органов местного самоуправления, урегулировать вопросы распределения полномочий между органами местного самоуправления и их взаимодействия. Структура органов местного самоуправления муниципального образования закрепляется в его уставе.
Самостоятельность муниципального образования в определении своей структуры органов местного самоуправления может быть ограничена федеральным законом, устанавливающим общие принципы организации местного самоуправления. При этом такие ограничения не могут вводиться законами субъектов РФ. Права граждан на осуществление местного самоуправления, как и иные права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только федеральным законом и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Гарантии местного самоуправления со стороны государства должны в немалой степени состоять из гарантий его самостоятельности.
Принцип организационного обособления местного самоуправления в системе управления обществом и государством. Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Однако это не означает, что местное самоуправление существует вне государственного механизма. Муниципальная власть является властью не суверенной, а подзаконной. Местное самоуправление - самостоятельный уровень публичной власти, имеющий не только общие черты с государственной властью, но и существенные отличия. Принцип разделения государственной власти на законодательную, исполнительную и судебную ветви власти, установленный Конституцией РФ, не распространяет свое действие на структуру органов местного самоуправления.
Между органами государственной власти и органами местного самоуправления нет отношений административного подчинения. Государственная власть обладает полномочиями по осуществлению нормативно-правового регулирования местного самоуправления, но не может управлять муниципальной властью методом отдачи властных приказов и предписаний.
Органы государственной власти и их должностные лица не вправе формировать органы местного самоуправления, назначать должностных лиц местного самоуправления. Нормы законов субъектов РФ, предусматривающие участие органов государственной власти субъектов РФ и их должностных лиц в формировании органов местного самоуправления, противоречат Конституции и не подлежат применению. Такие положения также не могут предусматриваться уставами и иными нормативными правовыми актами муниципальных образований.
Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством возможна только в установленных федеральным законом формах. Органы государственной власти при принятии решений, затрагивающих интересы муниципальных образований, обязаны компенсировать органам местного самоуправления соответствующее увеличение их расходов или уменьшение доходов. Осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается. Органы государственной власти не вправе подменять собой органы местного самоуправления, постоянно или временно возлагать полномочия органов и должностных лиц местного самоуправления на государственные органы и их должностных лиц.
Принцип многообразия форм местного самоуправления. Предполагает учет влияния на организацию местного самоуправления федеративного устройства государства. К совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов относится установление общих принципов организации местного самоуправления, в рамках которых субъекты РФ самостоятельно осуществляют более детальную регламентацию муниципальных правоотношений. На формы и способы организации местного самоуправления влияют национальные, культурные, исторические и иные местные традиции. Особенности местного самоуправления обусловлены масштабом территории, на которой оно осуществляется. Городские, сельские поселения отличаются друг от друга и численностью населения, и инфраструктурой, и социально-культурной средой, и функциями. Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрены особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения, закрытых административно-территориальных образованиях, наукоградах и на приграничных территориях.
Принцип обеспеченности местного самоуправления материально-финансовыми ресурсами. Основан на положениях Европейской хартии местного самоуправления, устанавливающей, 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;
- финансовые средства органов местного самоуправления должны быть соразмерны предоставляемым им конституцией или законом полномочиям;
- по меньшей мере, часть финансовых средств органов местного самоуправления должна поступать от местных налогов и сборов, ставки которых органы местного самоуправления вправе устанавливать в пределах, определенных законом;
- финансовые системы, на которых основываются средства местных органов самоуправления, должны быть достаточно разнообразными и гибкими, чтобы следовать, насколько это возможно, за изменением издержек, возникающих при осуществлении компетенции местных органов;
- защита более финансово слабых муниципалитетов требует ввода процедур финансового выравнивания или эквивалента мер, предназначенных для корректировки результатов неравномерного распределения потенциальных источников финансирования местных органов и лежащих на них расходов. Такие процедуры или меры не должны ограничивать свободу выбора органов местного самоуправления в пределах их компетенции.
За органами местного самоуправления законодательство закрепляет право самостоятельно распоряжаться муниципальной собственностью, утверждать и исполнять местный бюджет, устанавливать местные налоги и сборы.
К муниципальной собственности относится имущество, принадлежащее на праве собственности городским, сельским поселениям и другим муниципальным образованиям. Муниципальная собственность наравне с иными формами собственности признается и защищается Конституцией РФ.
Эффективное функционирование местного самоуправления предполагает принятие государством реальных мер для того, чтобы материальные и финансовые ресурсы муниципальных образований были соразмерны их компетенции. В этом направлении органы государственной власти РФ и ее субъектов предпринимают следующие шаги:
- регулируют законами порядок передачи объектов государственной собственности в муниципальную собственность;
- передают органам местного самоуправления материальные и финансовые средства, необходимые для осуществления отдельных государственных полномочий (действующее законодательство содержит запрет возложения государственной властью на органы местного самоуправления нефинансируемых социальных обязательств, а при передаче органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий предоставляемые финансовые средства должны быть достаточны для исполнения этих полномочий);

- в целях обеспечения финансовой самостоятельности местных бюджетов регулируют отношения между бюджетами различных уровней: между федеральным бюджетом, бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами. 

Таким образом, осуществляется бюджетное регулирование с целью обеспечения минимально необходимого уровня доходов в бюджетах муниципальных образований. При этом, местное самоуправление не может быть основано только на дотациях, трансфертах и субвенциях. Главное заключается в том, чтобы часть финансовых средств муниципальных образований формировалась за счет местных налогов и сборов, ставки которых органы местного самоуправления устанавливают самостоятельно в пределах, установленных законом
.
Принцип обеспеченности местного самоуправления материально-финансовыми ресурсами означает, что государство берет на себя обязанность по созданию экономических условий для развития местного самоуправления.

Принцип гласности в организации местного самоуправления, в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления заключается в полной ее открытости, в обеспечении населения, информацией о том, что происходит в муниципальном образовании. Это подразумевает прозрачность деятельности органов местного самоуправления, освещение ее в различных печатных и электронных средствах массовой информации, так же как и участия населения в работе органов местного самоуправления, институтах непосредственной демократии на муниципальном уровне и т. п.
Право на информацию и обладание ею - одно из гарантий реальной связи населения и местного самоуправления, участия граждан в муниципальной жизни
. Право на информацию является одной из предпосылок возможного осуществления права граждан на местное самоуправление. В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» права граждан на осуществление местного самоуправления могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. По этим же причинам может быть ограничена гласность местного самоуправления и информирование о нем населения и общественности.
Среди полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения федеральный закон называет учреждение печатного средства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения, доведения до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации. Федеральный закон предусматривает наличие в собственности муниципального образования имущества, предназначенного для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации. Органы местного самоуправления могут выступать соучредителями межмуниципального печатного средства массовой информации.

Муниципальные правовые акты не могут стать достоянием гласности только в том случае, если содержат сведения, распространение которых ограничено федеральным законом. Другие основания для ограничения права на информацию (соображения нецелесообразности, экономии материальных и финансовых средств) не могут признаваться правомерными. При отсутствии возможности опубликовать в печати документ, обязательный к опубликованию, по причине отсутствия денег или производственной базы, используется категория «обнародование», предполагающая возможность довести содержание муниципального правового акта до сведения населения посредством информационных стендов, кабельного телевидения, местного радио и т. п.
Наибольшее выражение принцип гласности получает в формах непосредственного осуществления населением местного самоуправления. Так, Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»
 содержит нормы, обеспечивающие принцип гласности при использовании данного демократического института на муниципальном уровне.
Проведение голосования по вопросам изменения границ и преобразования муниципального образования также должно основываться на положениях законодательства о местном референдуме, с учетом особенностей решаемых вопросов. Эти особенности, в частности, включают возможность выдвижения соответствующей инициативы о проведении референдума органами государственной власти, а также проведение схода жителей вместо референдума. Результаты голосования, как на сходе, так и на референдуме и принятые по этим результатам решения, в том числе органов государственной власти, подлежат официальному опубликованию (обнародованию)
.
Одно из основных назначений такой формы участия населения в местном самоуправлении как собрания жителей заключается в информировании населения о деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. К тому же, обсуждение на собраниях вопросов местного значения также является одним из способов получения сведений о происходящем на территории муниципального образования. Аналогичное назначение имеют конференции жителей, поскольку участники конференции выступают в качестве делегатов, избранных на собрании и выполняющих тождественные функции. Итоги собраний и конференций подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Решения, принятые в результате схода, правотворческой инициативы, публичных слушаний, тоже подлежат опубликованию (обнародованию). Правовые акты, устанавливающие институт отчетов выборных лиц перед избирателями или возможность дачи им наказов, в обязательном порядке закрепляют правила о необходимости информировать жителей о результатах отчета или выполнения принятых наказов.
В уставах муниципальных образований и регламентах органов местного самоуправления, прежде всего представительного органа, закрепляются нормы о возможности присутствия жителей на заседаниях органов и их подразделений. При этом присутствовать можно как лично, так и в качестве представителя от инициативной группы, территориальной общины и т. п. При рассмотрении проекта муниципального правового акта, предложенного в рамках правотворческой инициативы жителей, соответствующий орган обязан обеспечить возможность присутствия инициаторов принятия проекта акта при его рассмотрении. Основаниями для ограничения или запрета присутствия жителей могут быть организационно-технические причины, т. е. отсутствие мест в помещении или проведение закрытого заседания органа местного самоуправления по соображениям обеспечения секретности, безопасности, общественной нравственности и т. д.
В законах субъектов РФ о статусе депутатов и выборных должностных лицах местного самоуправления предусмотрена обязанность указанных выборных лиц периодически информировать население о своей деятельности, а в ряде актов говорится об обязанности отчитываться перед избирателями. Депутаты и другие лица также информируют жителей о работе представительного органа в целом и его подразделений (постоянных и временных комиссий, групп, фракций) о деятельности местной администрации и пр.
Неотъемлемым условием работы депутатов и должностных лиц местного самоуправления является организация и проведение приема жителей. В рамках проведения приемов работники органов местного самоуправления получают сведения о проблемах граждан, а граждане могут получить интересующую их информацию. В аналогичных целях может быть использован институт обращения жителей в органы и к должностным лицам местного самоуправления.
Соблюдение прав и свобод человека и гражданина, законность в осуществлении местного самоуправления. Принцип законности является неотъемлемым началом организации и осуществления местного самоуправления. Если субъекты правовых отношений, не являющиеся публичными институтами, в большей мере занимаются исполнением права, выполнением предписаний правовых норм, то органы и должностные лица местного самоуправления, в той или иной мере наделенные полномочиями по обеспечению правопорядка на подведомственной территории, обязаны в пределах этих полномочий обеспечивать права, свободы, законные интересы человека и гражданина, всех физических и юридических лиц. Вместе с тем эти органы и должностные лица сами должны неуклонно исполнять и применять в своей деятельности предписания актов государственной власти и муниципальных правовых актов
.
Для реализации принципа законности, обеспечения прав и свобод на муниципальном уровне в системе органов местного самоуправления создаются правоохранительные органы, основное назначение которых состоит в обеспечении правового порядка. К таким подразделениям относятся юридические отделы и управления местной администрации, административные комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних, органы опеки и попечительства и т. п.
В регламентах представительных органов, положениях о местных администрациях, положениях о порядке рассмотрения обращений жителей непременно содержатся нормы о необходимости приема жителей, организации приема, учета и рассмотрения жалоб и иных обращений жителей. В муниципальных правовых актах закрепляется обязанность депутатов и должностных лиц проводить регулярный прием населения. Указанные мероприятия также направлены на охрану прав и свобод человека.
Значительную роль в деле обеспечения законности на муниципальном уровне играют судебный контроль и прокурорский надзор за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления.

Государственная гарантированность местного самоуправления в Российской Федерации. В соответствии с Конституцией в Российской Федерации местное самоуправление признается и гарантируется. Основной закон закрепляет юридические гарантии, направленные на создание правовых механизмов защиты и восстановления нарушенных прав населения на самоуправление, а также на обеспечение самостоятельности органов местного самоуправления и его должностных лиц в их взаимоотношениях с органами государственной власти
.
Гарантиями местного самоуправления являются право на судебную защиту, право на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти, а также запрет на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией и федеральными законами.
Универсальным эффективным средством государственной охраны права на местное самоуправление является судебная защита. Суды общей юрисдикции, рассматривая многочисленные дела, связанные с местным самоуправлением, обеспечивают защиту прав широкому кругу субъектов возникающих в связи с этими делами правоотношений: гражданам, защищающим свои права на участие в местном самоуправлении; органам местного самоуправления, их должностным лицам и муниципальным служащим; муниципальным образованиям в целом и др. Российское законодательство предусматривает различные способы судебной защиты, из которых наиболее значимыми и действенными в данной сфере являются:
- оспаривание гражданами решений и действий различных органов государственной власти и должностных лиц, нарушающих их право на местное самоуправление;
- оспаривание органами местного самоуправления решений и действий органов законодательной (представительной) и исполнительной государственной власти субъектов РФ и федеральных органов государственной власти;
- разрешение споров о компетенции органов местного самоуправления между собой, а также между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъектов РФ.
Действующим арбитражным процессуальным законодательством предусмотрена возможность судебной защиты интересов муниципальных образований в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности арбитражными судами. 

Права местного самоуправления подлежат защите конституционным правосудием. Несмотря на то, что органы местного самоуправления не рассматриваются в качестве надлежащих заявителей в Конституционный Суд РФ, они могут рассматриваться как территориальные объединения граждан, коллективно реализующих на основании Конституции право на осуществление местного самоуправления, что подтверждено в Постановлении Конституционного Суда РФ от 02.04.2002 № 7-П
. В частности, Конституционным Судом РФ признано, что право на судебную защиту в конституционном судопроизводстве может быть использовано выборным должностным лицом, органами местного самоуправления, а также самими избирателями. Обращение же в Конституционный Суд РФ органов и должностных лиц местного самоуправления осуществляется согласно той же процедуре, что и обращения граждан. При этом необходимо учесть следующие условия положительного решения вопроса о принятии такого рода обращений к рассмотрению:
- обращение органов или должностных лиц местного самоуправления в Конституционный Суд РФ возможно только при наличии предшествующего решения суда (или иного органа, применяющего закон, хотя предварительный судебный порядок все-таки предпочтителен), причем стороной в этом деле должен быть именно этот орган (должностное лицо);
- право этого органа обращаться в суды от имени муниципального образования должно быть указано в уставе муниципального образования. Эти нормы устава, как представляется, желательно прилагать к обращению;
- предметом оспаривания органом местного самоуправления от имени муниципального образования в Конституционный Суд РФ может быть акт, нарушающий права муниципального образования. Это могут быть нормы как законодательства о местном самоуправлении, так и других законодательных актов (в частности, регулирующих хозяйственную деятельность, осуществляемую органами местного самоуправления). Но главное, чтобы был выражен интерес не самого органа, а, как указано в вышеназванном Постановлении Конституционного Суда РФ, муниципального образования как «территориального объединения граждан, коллективно реализующих на основании Конституции Российской Федерации право на осуществление местного самоуправления».
Таким образом, принципы местного самоуправления имеют важное значение для осуществления и развития местного самоуправления. В них сочетаются его теоретические и практические основы, его наиболее существенные свойства, черты, признаки и критерии
.
§ 3.3. Функции и значение местного самоуправления
Понятие «функция» происходит от латинского function, что означает «исполнение», «осуществление». Функция рассматривается как деятельность, обязанность, работа; внешнее проявление свойств какого-либо объекта в данной системе отношений
. 
Понятие «функция» в теории права и государства означает направление, предмет деятельности того или иного политико-правового института, содержание этой деятельности, ее обеспечение
. Под функциями местного самоуправления следует понимать основные направления его деятельности по решению важнейших задач, стоящих перед ним на различных этапах развития.
Функции местного самоуправления - это объективно обусловленные и закрепленные в нормативных актах основные направления деятельности местного самоуправления, осуществляемые в жизненно важных сферах общественных отношений и выражающие сущность и реальную роль местного самоуправления, которую оно играет в решении основных вопросов общественного развития и удовлетворении разнообразных интересов населения той или иной территории.
С учетом роли местного самоуправления в организации и осуществлении власти народа, задач, решаемых в процессе муниципальной деятельности, и полномочий местного самоуправления следует выделить следующие основные его функции:
- обеспечение участия населения в решении вопросов местного значения;
- управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного самоуправления;
- обеспечение комплексного развития территории муниципального образования;
- обеспечение удовлетворения потребностей населения в социально-культурных, коммунально-бытовых и других жизненно важных услугах;
- охрана общественного порядка;
- представительство и защита интересов и прав местного самоуправления, гарантированных Конституцией и федеральными законами;
- охрана окружающей среды
.
Местное самоуправление служит средством осуществления гражданами прав и свобод различного содержания: они имеют право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдумах; обращаться лично, а также направлять коллективные и индивидуальные обращения в муниципальные органы; реализовывать свои социально-экономические права на жилище, охрану здоровья и образование посредством муниципальных учреждений здравоохранения и образования, на предоставление жилья из жилищных фондов муниципального образования.
Местное самоуправление является фактором, способствующим осознанию гражданами, что «демократия есть не только формальное учреждение необходимого набора избирательных процедур, но и социальное партнерство, личное участие каждого в делах и заботах того местного сообщества, частью которого он является»
. Приучая людей к ответственности за ведение общих дел, местное самоуправление способствует формированию гражданской культуры и нового типа личности - активной, инициативной, не уповающей целиком на государство, личности, в большей степени приверженной ценностям свободы
.
Местное самоуправление, будучи частью системы разделения властей по вертикали, помогает найти оптимальное сочетание общегосударственных интересов с интересами каждого отдельного муниципального образования. В современных условиях местное самоуправление рассматривается уже не просто как дань демократии, а как важнейший фактор успешного развития российской государственности и, прежде всего, как фактор эффективности всей системы публичной власти»
.
§ 3.4. Система организационных форм местного самоуправления

Организационные формы, в рамках которых осуществляется местное самоуправление, определены Конституцией РФ, причем приоритет отдан формам непосредственной демократии.
Значительное количество организационных форм местного самоуправления закреплены в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». При этом выделяются три составных части организационных форм системы местного самоуправления. 

Первая часть - это формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления. К таковым относятся формы непосредственной демократии: референдумы, местные выборы, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования, сходы граждан. В процессе непосредственной демократии осуществляются дискреционные (властные) действия населения. В частности, принятое на сходе граждан решение подлежит обязательному исполнению на территории поселения.
Вторая часть - это различные организационные формы участия населения в осуществлении местного самоуправления. К таковым относятся публичные слушания для обсуждения проектов уставов, других проектов муниципальных правовых актов, правотворческая инициатива граждан, собрания и конференции для информирования населения о деятельности органов местного самоуправления, опросы населения. Общим для таких форм является то, что с населением консультируются, выясняют его мнение по каким-либо вопросам.
Третья часть - это органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления. 

Учитывая вышеизложенное, система организационных форм местного самоуправления представляет собой совокупность организационных форм осуществления местного самоуправления, обеспечивающих реальное участие в нем населения муниципальных образований на основе Конституции РФ и законодательства. Указанную систему отличает то, что она функционирует в каждом отдельно взятом муниципальном образовании. При этом между системами муниципальных образований нет отношений подчиненности. В отличие от системы органов государственной власти, вертикаль системы местного самоуправления отсутствует. Все структурные части системы местного самоуправления функционируют самостоятельно
.

Контрольные вопросы по Теме № 3

1. Дайте определение местного самоуправления.

2. Назовите признаки местного самоуправления.

3. Что представляют собой конституционно-правовые аспекты местного самоуправления?

4. Назовите общие признаки органов местного самоуправления и органов государственной власти, в чем отличия между ними.

5. Дайте определение принципов местного самоуправления.

6. Назовите общие принципы местного самоуправления, раскройте их содержание.

7. Что представляют собой задачи местного самоуправления?

8. Перечислите и охарактеризуйте функции местного самоуправления.

9. Раскройте содержание понятия «система организационных форм местного самоуправления».

Глава 4. Правовая основа местного самоуправления
§ 4.1. Понятие правовой основы местного самоуправления и источников муниципального права
Под правовой основой местного самоуправления понимается совокупность нормативных правовых актов, применение которых обеспечивает решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения, а также реализацию органами местного самоуправления собственных полномочий и полномочий, переданных им органами государственной власти
.
Наличие правовой основы является условием существования местного самоуправления и его важнейшей гарантией. Перечень нормативных правовых актов, составляющих правовую основу местного самоуправления, перечислен в статье 4 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Местное самоуправление регулируется Конституцией РФ, а также федеральным законодательством, иными нормативными правовыми актами федерального, регионального и муниципального уровней.

Каждый нормативный правовой акт, входящий в правовую основу местного самоуправления, одновременно является источником муниципального права и входит в общую систему правовых источников. Под источником (формой) права следует понимать признаваемую государством форму выражения норм права
. В теории права традиционно выделяются такие источники права как правовой обычай, правовой прецедент, правовая доктрина, религиозные нормы, нормативный правовой акт, нормативный договор
.
Наиболее распространенным видом источников права являются нормативные правовые акты. В каждом из них содержится определенный набор правовых предписаний. В теории права нормативный правовой акт характеризуется как акт, содержащий нормы права и принятый в особом порядке государственными органами или уполномоченными государством лицами.
Под источником муниципального права понимаются исходящие от государства или официально принимаемые им формы выражения и закрепления норм муниципального права, придания им общеобязательного характера
. Другими словами источники муниципального права - это виды нормативных правовых актов, регулирующих муниципальные правовые отношения. В них выражается воля компетентных государственных и муниципальных органов, а также населения муниципальных образований. В процессе реализации нормативных правовых актов, которые являются источниками муниципального права, решаются вопросы местного значения. Главный отличительный признак источников муниципального права состоит в том, что они имеют особый предмет правового регулирования - муниципально-правовые отношения. Предназначены источники муниципального права для решения вопросов местного значения.
Многие источники муниципального права одновременно являются источниками других отраслей права. Статьи Конституции РФ, регулирующие муниципально-правовые отношения, одновременно являются нормами конституционного права. Нормы Гражданского кодекса РФ, регулирующие отношения, связанные с использованием муниципальной собственности, прежде всего, относятся к числу базовых норм гражданского права. Нормы Трудового кодекса РФ распространяются на муниципальных служащих, за исключением особенностей, определенных в законодательстве о муниципальной службе. Такая специфика источников муниципального права обусловлена тем, что муниципальное право является комплексной отраслью права.
Каждый нормативный акт, входящий в систему муниципального права, состоит из определенного количества норм. Выделяются императивные, т.е. строго обязательные нормы, диспозитивные нормы, которые позволяют совершать действия по своему усмотрению, бланкетные нормы, в которых содержится общая установка, упоминание о правиле, на которое нужно ориентироваться.
В источниках муниципального права имеются:
- нормы-дефиниции, раскрывающие, разъясняющие какие-либо термины и понятия;
- нормы-цели, определяющие предназначение конкретного нормативного правового акта;
- нормы-принципы, определяющие исходные начала местного самоуправления или иной деятельности;
- нормы-рекомендации, содержащие варианты возможных действий субъектов права.
Кроме того, муниципально-правовые нормы подразделяются на материальные, закрепляющие правовое положение субъектов права и процессуальные, в которых устанавливается порядок реализации материальных норм.
Правовые нормы классифицируются в зависимости от объекта регулирования, характера предписаний, юридической силы, территории действия, целевого назначения нормативного правового акта. Данные критерии в полной мере используются для классификации источников муниципального права
.
По объекту регулирования выделяются муниципальные правовые нормы, регулирующие, организационную и экономическую основы местного самоуправления. По характеру содержащихся предписаний в системе источников муниципального права выделяются управомочивающие акты, то есть акты, предоставляющие право совершать какие-либо действия, обязывающие акты, т.е. акты, содержащие требования выполнять какие-либо предписания, запрещающие акты, то есть акты, устанавливающие запреты на совершение каких-либо действий.
Муниципальные правовые источники имеют разную юридическую силу и территорию действия. Высшей юридической силой обладает в масштабах всей страны Конституция РФ. Решения местных референдумов обладают высшей юридической силой в муниципальных образованиях. Юридическая сила решения конкретного местного референдума распространяется на территорию конкретного муниципального образования, где проводился местный референдум.
Российская Федерация является федеративным государством. В связи с этим по территориальному принципу источники муниципального права делятся на федеральные, региональные и местные.

По целевому назначению выделяются регулятивные и охранительные источники муниципального права. Первая группа актов предназначена для определения общеобязательных правил поведения людей и действий юридических лиц. Вторая - предназначена для охраны и защиты местного самоуправления и субъектов (участников) его осуществления.
Муниципально-правовые акты обеспечивают реализацию народом своей власти на местном уровне, устанавливают права населения муниципальных образований, компетенцию органов и должностных лиц местного самоуправления, содержат гарантии осуществления местного самоуправления, определяют формы ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением и государством.
Нормативные правовые акты - это написанные односторонние, властные, волевые действия непосредственно населения, органа государственной власти, органа местного самоуправления или его должностного лица. Они предназначены для регулирования общественных отношений в сфере местного самоуправления.
Договоры и соглашения как источники муниципального права имеют особое предназначение и соответственно особое содержание. Они предназначены для регулирования определенных отношений между муниципальными образованиями, от имени которых действуют органы местного самоуправления, и органами государственной власти, а также отношения между органами местного самоуправления различного уровня, отношения, возникающие при образовании и деятельности межмуниципальных объединений и организаций. Такие договоры и соглашения принимаются в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и характеризуются как добровольные акты равноправных сторон и предназначены для установления, изменения или прекращения прав и обязанностей участников договоров и соглашений.
Имеются нормативные и ненормативные договоры и соглашения. К числу нормативных относятся соглашения между органами местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, и органами местного самоуправления муниципального района о передаче им для осуществления части своих полномочий за счет субвенций, представляемых из бюджетов этих поселений и направляемых в бюджет муниципального района. Такие соглашения заключаются на определенный срок. В соглашениях устанавливается порядок определения ежегодного объема субвенций, необходимых для осуществления передаваемых полномочий. Кроме того, в них предусматриваются финансовые санкции за неисполнение соответствующих обязательств.
Ненормативными договорами, которые заключают органы местного самоуправления, являются различные гражданские договоры и трудовые договоры, например, муниципальный контракт с главой местной администрации, который получил право занять эту должность по результатам конкурса. Такие договоры составляются с учетом соответствующих положений гражданского и трудового законодательства
.

§ 4.2. Конституционные основы местного самоуправления
Конституция России - основной источник муниципального права. Она находится во главе системы нормативных правовых актов, которые регулируют наиболее важные муниципальные правоотношения. Приоритет Конституции РФ по отношению к другим нормативным правовым актам, а также международным договорам и принципам международного права закреплен в статьях 15 и 132. Конституция РФ имеет высшую юридическую силу, прямое действие на всей территории государства. Если международными договорами России установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. 

Объем конституционного регулирования местного самоуправления существенен. Непосредственно в той или иной форме местного самоуправления касаются девятнадцать статей (3, 8, 9, 12, 15, 18, 24, 32, 33, 40, 41, 43, 46, 68, 72, 130, 131, 32 и 133) Конституции РФ. Последние четыре статьи объединены в главу 8 «Местное самоуправление».
В статье 3 Конституции РФ органы местного самоуправления названы одной из форм осуществления народом своей власти. В статье 8 Конституции муниципальная собственность провозглашается равной частной, государственной и иным формам собственности. В статье 9 допускается нахождение земли и других природных ресурсов в муниципальной собственности. Особое значение имеет статья 12 Конституции РФ, провозглашающая, что в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление. Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. В статье 15 Конституции РФ органам местного самоуправления и их должностным лицам, наряду с государственными структурами и их должностными лицами, предписано соблюдать Конституцию и законы. Местное самоуправление отнесено к основам конституционного строя, что придает ему особую значимость и устойчивость.
Согласно содержанию Конституции РФ органы местного самоуправления призваны создавать условия для реализации конституционных прав граждан. В статье 18 Конституции РФ установлено, что права и свободы человека и гражданина определяют содержание деятельности не только государственных органов, но и органов местного самоуправления. В статье 24 на органы местного самоуправления и их должностных лиц возложена обязанность обеспечить каждому гражданину возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом. В статье 32 Конституции РФ закреплено право граждан избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдумах, в том числе и местных. В статье 33 гражданам предоставлено право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления. В статье 40 Конституции РФ отмечено, что органы местного самоуправления призваны поощрять жилищное строительство, создавать условия для осуществления права на жилище. Малоимущим из муниципальных жилищных фондов предоставляется бесплатно или за доступную плату жилище в соответствии с установленными законом нормами. Согласно статье 41 гражданам предоставляется медицинская помощь в муниципальных учреждениях здравоохранения. В статье 43 на местное самоуправление возлагается обязанность обеспечивать общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования. В этих целях должны создаваться муниципальные образовательные учреждения. В части 3 указанной статьи указано, что каждый вправе на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении и на предприятии. В статье 46 Конституции установлено, что каждый может обжаловать решение и действие (или бездействие) органов местного самоуправления.
С учетом федеративной основы России в пункте «н» части 1 статьи 72 установлено, что установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления находится в совместном ведении России и ее субъектов. Это означает, что нормативные правовые акты по вопросам местного самоуправления вправе принимать как органы государственной власти Российской Федерации, так и органы государственной власти ее субъектов. 

В главе 8 Конституции РФ определена сфера деятельности местного самоуправления - обеспечение самостоятельного решения населением вопросов местного значения. В ней закреплено право владеть, пользоваться и распоряжаться муниципальной собственностью, определены формы осуществления гражданами права на местное самоуправление посредством участия в референдумах, выборах, а также через выборные и другие органы местного самоуправления, определена территория местного самоуправления - городские, сельские поселения. При этом населению гарантируется учет его мнения при изменении границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, а также право населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления. В статье 132 Конституции РФ закреплено право органов местного самоуправления самостоятельно управлять муниципальной собственностью. Таким образом, подчеркивается, что ее собственником является население, но реально таковой управляют органы местного самоуправления. Кроме того, органам местного самоуправления дано право формировать, утверждать и исполнять местный бюджет, устанавливать местные налоги и сборы, осуществлять охрану общественного порядка, решать иные вопросы местного значения. В части 2 статьи 132 Конституции РФ предусмотрена возможность наделения законом органов местного самоуправления полномочиями по осуществлению отдельных государственных полномочий. При этом в обязательном порядке им передаются необходимые для того материальные и финансовые средства. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству.
Статья 133 Конституции РФ гарантирует право местного самоуправления на судебную защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти, запретом на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией РФ и федеральными законами.
Учитывая изложенное, в Конституции РФ достаточно подробно регламентируется деятельность местного самоуправления, что является важной гарантией его функционирования и обеспечивает реализацию гражданами конституционных прав.
§ 4.3. Международные правовые акты о местном самоуправлении
В соответствии со статьей 15 Конституции РФ к числу источников муниципального права следует отнести Европейскую хартию местного самоуправления. Она была принята Советом Европы 15 октября 1985 года. Ее ратификация была условием принятия Российской Федерации в Совет Европы, и это условие было выполнено 11 апреля 1998 года. С 1 сентября 1998 года Хартия вступила в силу для России. Согласно положениям Хартии принцип местного самоуправления должен быть признан во внутреннем законодательстве и, там, где это практически целесообразно, в конституции государства. Кроме того, в тексте международного документа раскрывается понятие местного самоуправления, которое существенно отличается от определения, закрепленного в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Судя по Хартии, члены Совета Европы под местным самоуправлением понимают право и реальную способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения. 

В статье 4 определена сфера компетенции местного самоуправления, а в статье 6 закреплено право местных органов власти самостоятельно устанавливать свою внутреннюю структуру. Затем в Хартии устанавливаются пределы административного контроля за деятельностью органов местного самоуправления, а также закрепляется право на обладание достаточными собственными финансовыми ресурсами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих полномочий, и право на судебную защиту. В той или иной интерпретации положения Хартии нашли отражение в федеральном законодательстве. Но это не дает основания ставить Хартию по приоритетности впереди федерального законодательства и тем более Конституции РФ. Национальное право гарантирует более высокий, чем предусмотрено Хартией, международными обязательствами России уровень гарантий самостоятельности местного самоуправления
.
Часто упоминается еще один международный источник муниципального права - Декларация о принципах местного самоуправления в государствах - участниках Содружества Независимых Государств. Она является одним из видов международных заявлений о намерениях и до настоящего времени не реализована. В то же время в договорах Российской Федерации с Республикой Казахстан, Киргизской Республикой, Республикой Армения и Туркменистаном предусмотрено право граждан этих государств, постоянно проживающих в России, на участие в местных выборах и референдумах на территории России
.
§ 4.4. Федеральное правовое регулирование местного самоуправления
Основное правовое пространство осуществления местного самоуправления сформировано федеральными законами. В настоящее время имеется более 150 федеральных законов, содержащих нормы муниципального права. Наиболее значимым федеральным законом в данной сфере является Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

Уникальность данного федерального закона проявляется, во-первых, в том, что семи лет не хватило для его полного вступления в силу, во-вторых, за семь лет после принятия в этот акт внесено более 40 изменений!
 Значимость рассматриваемого федерального закона для местного самоуправления состоит, прежде всего, в том, что в нем дано юридическое определение местного самоуправления, раскрыты основные термины и понятия, что позволяет трактовать их однозначно. В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляется единообразная территориальная организация местного самоуправления во всех субъектах РФ, за исключением городов федерального значения. В данном законе дифференцированно определены вопросы местного значения для поселений, муниципальных районов и городских округов, установлен перечень обязательных органов местного самоуправления для всех видов муниципальных образований, определены их компетенция, порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления, правовые и экономические основы местного самоуправления, ответственность органов местного самоуправления и их должностных лиц, контроль и надзор за их деятельностью. Кроме того, федеральный закон регулирует вопросы межмуниципального сотрудничества и особенности организации местного самоуправления на отдельных территориях Российской Федерации.
Следующим специальным федеральным законом, регулирующим муниципальные правоотношения, является Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации»
. В нем определяется статус муниципальных служащих и особенности прохождения муниципальной службы, ее взаимосвязь с государственной службой.
Одним из первых федеральных законов по вопросам местного самоуправления был Федеральный закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления»
. Важные сферы муниципальных отношений регулируют Федеральный закон «О приватизации государственного и муниципального имущества»
, Федеральный закон «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»
, Федеральный закон «О государственной регистрации уставов муниципальных образовании»
, Федеральный закон «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»
, Федеральный закон «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований»
.
Муниципальное право характеризуется как комплексное право. Это подтверждается тем, что к его источникам относятся Гражданский кодекс РФ и ряд других федеральных кодексов. Так, статьи 113, 114 Гражданского кодекса РФ регулируют порядок образования и деятельность муниципальных унитарных предприятий. В статьях 124, 125. 126 ГК РФ определены регулируемые гражданским законодательством отношения, в которых участвуют муниципальные образования с иными участниками этих отношении гражданами и юридическими лицами. Ряд других статьей Гражданского кодекса РФ посвящены праву реализации муниципальной собственности.
В Земельном кодексе РФ определены полномочия органов местного самоуправления в области земельных отношений. В статье 19 кодекса записано, что в муниципальной собственности могут находиться земельные участки, которые признаны таковыми федеральными законами и принятыми в соответствии с ними законами субъектов Федерации. В Земельном кодексе РФ есть и другие статьи, регулирующие земельные отношения с участием органов местного самоуправления.
Многие статьи Бюджетного кодекса РФ регулируют отношения, связанные с местными бюджетами. В статье 15 конкретизировано право каждого муниципального образования иметь собственный бюджет, а также определено предназначение местного бюджета. Далее в этом кодексе регулируется деятельность органов местного самоуправления как участников бюджетного процесса
.
В статье 12 Налогового кодекса РФ закреплено право представительных органов местного самоуправления устанавливать местные налоги и сборы. Статьей 15 кодекса к местным налогам и сборам отнесены:
1) земельный налог;
2) налог на имущество физических лиц;
3) торговый сбор.
Органы местного самоуправления в своей деятельности обязаны ориентироваться и на другие кодексы, где определена их компетенция (Жилищный, Градостроительный, Семейный, Лесной, Водный кодексы). 

Федеральными источниками муниципального права являются указы Президента РФ и постановления Правительства РФ. В соответствии с Указом Президента РФ от 28.04.2008 № 607
 утверждены показатели для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов.

Примером постановлений Правительства РФ является постановление от 05.04.2010 № 215 «Об утверждении Правил подготовки докладов об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля в соответствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля (надзора)»
.
§ 4.5. Региональная правовая база местного самоуправления
Источниками муниципального права являются республиканские конституции, уставы краев и областей, городов федерального значения, региональные законы и другие нормативные правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере местного самоуправления. Наличие такого рода нормативных правовых актов обусловлено тем, что вопросы установления общих принципов организации местного самоуправления находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Это положение закреплено в пункте «н» части 1 статьи 72 Конституции РФ. Более конкретно круг полномочий органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления определен в статье 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». При этом непосредственно правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления законодательством субъектов РФ может осуществляться в случаях и порядке, установленных федеральным законом. В связи с этим влияние органов государственной власти субъектов РФ на правовую основу органов местного самоуправления менее значительно по сравнению с федеральными органами. Тем не менее, во всех республиканских конституциях и уставах субъектов Федерации имеются статьи или главы (несколько статей), посвященных организации местного самоуправления, его взаимодействию с органами государственной власти субъектов РФ. Кроме того, в субъектах Федерации приняты и действуют региональные законы о границах муниципальных образований, по вопросам организации местного самоуправления и муниципальной службы, а также законы о передаче им отдельных государственных полномочий субъектов РФ. Многие субъекты Российской Федерации принимают городские программы развития местного самоуправления
.

В Нижегородской области к законам, принятым в сфере организации местного самоуправления в пределах субъекта, относятся законы Нижегородской области от 06.05.2005 № 41-З «О наименованиях органов местного самоуправления муниципальных образований в Нижегородской области», от 21.10.2005 № 140-З «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в области образования», от 16.11.2005 № 179-З «О порядке ведения органами местного самоуправления городских округов и поселений Нижегородской области учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях, предоставляемых по договорам социального найма», от 20.08.2008 № 105-З «О полномочиях органов государственной власти и органов местного самоуправления в Нижегородской области в сфере земельных отношений», от 03.10.2008 № 133-З «О гарантиях осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Нижегородской области», от 11.05.2010 № 81-З «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов Нижегородской области и органов местного самоуправления в Нижегородской области и о государственных и муниципальных информационных системах в Нижегородской области» и т.д.

§ 4.6. Муниципальные правовые акты

Теория права понимает под правовым актом специальный юридический письменный документ или действие, исходящие либо непосредственно от населения, либо от компетентных органов, должностных лиц государства, местного самоуправления и предназначенные для установления правил поведения участников общественных отношений. Правовые акты подразделяются на нормативные и ненормативные. Цель нормативного правового акта состоит в установлении нормы права, т. е. в первичном урегулировании общественного отношения, определении прав и обязанностей его участников. Цель ненормативного правового акта (его также называют актом правоприменения, или индивидуальным актом) - обеспечить реализацию предписаний нормативного акта, его применение
.
Право на принятие муниципальных правовых актов вытекает, прежде всего, из положений Конституции РФ, обращенных к местному самоуправлению. Поскольку местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, а органы местного самоуправления управляют муниципальной собственностью, формируют и утверждают местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, реализовать указанные полномочия без принятия муниципальных правовых актов невозможно.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» принятие муниципальных правовых актов является одним из важных способов реализации задач местного самоуправления. В соответствии с частью 1 статьи 7 по вопросам местного значения населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления принимаются муниципальные правовые акты. Последние могут приниматься по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, - на основании и во исполнение положений, установленных такими законами.
Муниципальные правовые акты подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования. За их неисполнение граждане, руководители организаций, должностные лица органов государственной власти и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ.
Муниципальные правовые акты не могут противоречить Конституции РФ, федеральным конституционным законам, Федеральному закону 2003 г., другим федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации (т. е. актам Президента РФ, Правительства РФ, других федеральных органов), а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов РФ.
В соответствии со статьей 43 в систему муниципальных правовых актов входят:
1) устав муниципального образования, правовые акты, принятые на местном референдуме (сходе граждан);
2) нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования;
3) правовые акты главы муниципального образования, местной администрации и иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования.
Устав муниципального образования и оформленные в виде правовых актов решения, принятые на местном референдуме (сходе граждан), являются актами высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов, имеют прямое действие и применяются на всей территории муниципального образования. Иные муниципальные правовые акты не должны противоречить уставу и правовым актам, принятым на местном референдуме (сходе граждан).
Представительный орган муниципального образования по вопросам, отнесенным к его компетенции федеральными законами, законами субъекта РФ, уставом муниципального образования, принимает решения. Последние могут быть двух видов: устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования; по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования. Решения представительного органа муниципального образования, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования, принимаются большинством голосов от установленной численности депутатов представительного органа муниципального образования, если иное не установлено Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Глава муниципального образования, являющийся председателем представительного органа, в пределах своих полномочий, установленных уставом муниципального образования и решениями представительного органа муниципального образования, издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования.
Глава муниципального образования, являющийся одновременно главой местной администрации, а также глава местной администрации, работающий по контракту, издают постановления и распоряжения. Постановления издаются по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, а распоряжения - по вопросам организации работы местной администрации.
Председатель представительного органа муниципального образования издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования.
Иные должностные лица местного самоуправления издают распоряжения и приказы по вопросам, отнесенным к их полномочиям уставом муниципального образования.
Муниципальные правовые акты являются неравнозначными. В их системе на первом месте стоит устав муниципального образования как главный нормативный юридический документ по вопросам жизни муниципального образования, деятельности муниципальных органов и развития непосредственной демократии на муниципальном уровне, кроме того, устав является актом высшей юридической силы в системе муниципального правотворчества. Далее по юридической силе выделяются решения, принятые на местном референдуме: они также обладают высшей юридической силой, но не менее существенно и то, что, как правило, на местные референдумы выносятся важные вопросы развития муниципальной территории. Вслед за ними следуют решения представительного органа муниципального образования, устанавливающие правила поведения.
Следующую позицию занимают акты главы муниципального образования с функциями главы местной администрации и акты главы местной администрации по контракту - постановления и распоряжения по вопросам местного значения и вопросам осуществления отдельных государственных полномочий.
Более целевое назначение и узкую направленность имеют постановления и распоряжения председателя представительного органа, поскольку они издаются по вопросам деятельности данного органа. Аналогичная характеристика присуща распоряжениям и приказам иных должностных лиц местного самоуправления.
Следует отметить, что в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» также зафиксировано право органов местного самоуправления на судебное оспаривание актов органов государственной власти, нарушающих права местного самоуправления. Так, если орган местного самоуправления полагает, что федеральный закон или иной нормативный правовой акт Российской Федерации либо закон или иной нормативный правовой акт субъекта РФ по вопросам организации местного самоуправления и (или) установления прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления не соответствует Конституций РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектами, вопрос разрешается соответствующим судом. До вступления в силу решения суда, дающего оценку государственно-правовому акту, принятие муниципальных правовых актов, противоречащих соответствующим положениям федерального закона или иного нормативного правового акта Российской Федерации либо субъекта РФ, не допускается.
§ 4.7. Устав муниципального образования
Устав муниципального образования является актом высшей юридической силы в системе муниципальных правовых актов. Федеральный закон «Об общих принципах организаций местного самоуправления в Российской Федерации» определяет значительный перечень вопросов, которые должны быть отражены в уставе
. Устав муниципального образования должен содержать:
1) наименование муниципального образования;
2) перечень вопросов местного значения;
3) формы, порядок и гарантии участия населения в решении вопросов местного значения, в том числе путем образования органов территориального общественного самоуправления;
4) структуру и порядок формирования органов местного самоуправления;
5) наименования и полномочия выборных и иных органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления;
6) виды, порядок принятия (издания), официального опубликования (обнародования) и вступления в силу муниципальных правовых актов;
7) срок полномочий представительного органа муниципального образования, депутатов, членов иных выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, а также основания и порядок прекращения полномочий указанных органов и лиц;
8) виды ответственности органов местного самоуправления и их должностных лиц, основания наступления ответственности и порядок решения соответствующих вопросов, в том числе основания и порядок отзыва населением выборных должностных лиц местного самоуправления, досрочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц; 

9) порядок формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, а также порядок контроля за его исполнением в соответствии с Бюджетным кодексом РФ;
10) порядок внесения изменений и дополнений в устав муниципального образования.
Данный перечень можно разделить на общие вопросы, вопросы организационно-кадрового характера и вопросы бюджета
. 

Уставом муниципального образования регулируются иные вопросы организации местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ. 
Особая важность устава в системе муниципальных правовых актов прослеживается в особом порядке нормотворческого процесса применительно к этому акту. Проект устава, проект акта о внесении изменений в устав, в обязательном порядке и не позднее чем за 30 дней до дня рассмотрения вопроса об их принятии должны быть официально опубликованы. Одновременно публикуется порядок участия жителей в обсуждении устава и порядок учета их предложений по проекту устава или акта о внесении в него изменений. Кроме того, проект устава и проект муниципального правового акта о внесении в него изменений и дополнений должны выноситься на публичные слушания.
Устав принимается представительным органом муниципального образования большинством в две трети от установленной численности депутатов, а в поселениях с численностью избирателей до 100 человек, устав принимается населением непосредственно на сходе. Решение на сходе принимается простым большинством при условии, что в сходе участвуют более половины жителей, обладающих активным избирательным правом.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не предусматривает принятие устава муниципального образования на местном референдуме. 

Обязательной стадией юридического оформления устава муниципального образования является его государственная регистрация. После государственной регистрации официального опубликования (обнародования) устав вступает в силу. Согласно Федеральному закону «О государственной регистрации уставов муниципальных образований» регистрация осуществляется уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в сфере регистрации уставов муниципальных образований (органами Минюста России). Основаниями для отказа в государственной регистрации могут быть: противоречие устава Конституции РФ, федеральным законам, конституциям (уставам) и законам субъектов РФ; нарушение установленного Федеральным законом порядка принятия устава, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав.
Противоречащим законодательству является регулирование вопросов, которые не подлежат урегулированию уставом муниципального образования, или невключение в устав вопросов, которые должны быть в него включены. Нарушение порядка принятия устава муниципального образования может иметь место в случаях принятия его ненадлежащим органом или в отсутствие кворума на заседании представительного органа, а также нарушение срока опубликования и порядка обсуждения проекта устава.
Отказ в государственной регистрации может быть обжалован гражданами и органами местного самоуправления в судебном порядке.
Если новая редакция устава или муниципальный правовой акт о внесении изменений или дополнений в устав изменяют структуру или полномочия выборных лиц местного самоуправления то соответствующие положения о внесении изменений вступают в силу после окончания срока полномочий представительного органа, принявшего решение о внесении изменений.
§ 4.8. Решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан
В системе муниципальных правовых актов решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан являются актами высшей юридической силы, в связи с чем, правовые акты органов и должностных лиц местного самоуправления не могут им противоречить. Прямое волеизъявление жителей при принятии муниципальных правовых актов может быть реализовано на местном референдуме или на сходе. 

Выносимые на местный референдум вопросы должны быть вопросами местного значения. Данное требование означает, что вопросы государственного значения не могут разрешаться на местном референдуме. Не предусматривается его проведение и по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных на местный уровень. На основании статьи 132 Конституции РФ указанными полномочиями могут наделяться органы местного самоуправления, следовательно, непосредственно население не вправе решать соответствующие вопросы. В законах субъектов РФ и уставах муниципальных образований могут быть закреплены отдельные, самые важные и значимые для муниципального образования, вопросы, которые разрешаются посредством местного референдума. Это предполагает, что принятие на референдуме решений, в том числе и муниципальных правовых актов, не может быть обыденным мероприятием, в первую очередь, по причине значительных материальных и финансовых затрат, необходимых на подготовку и проведение референдума
.

По общему правилу решение, принятое на референдуме, равно как и на сходе жителей, обязательно для исполнения на территории муниципального образования, однако при решении вопроса об изменении границ муниципального образования или его преобразовании мнение жителей, выраженное на референдуме (сходе), носит в определенных случаях рекомендательный характер для соответственного представительного органа.

Объем полномочий схода жителей урегулирован Федеральным законом «Об общих принципах организаций местного самоуправления в Российской Федерации». В поселениях с числом избирателей менее 100 человек сход исполняет полномочия представительного органа муниципального образования. Несмотря на то, что на местный референдум не могут выноситься вопросы принятия и изменения местного бюджета, изменения финансовых обязательств муниципального образования, в поселении с указанным числом избирателей подобные вопросы на сход выносить допускается.
Федеральным законом «Об общих принципах организаций местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливаются дополнительные гарантии для решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан. Для обеспечения их реализации федеральный закон определяет сроки подготовки и принятия необходимого акта уполномоченного органа или должностного лица. В случае нарушения срока принятия акта по поводу исполнения решения населения глава местной администрации подлежит увольнению, полномочия представительного органа прекращаются досрочно, а выборное должностное лицо подлежит отзыву, хотя основаниями для отзыва могут служить только конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке.
Федеральный закон предусматривает возможность судебного обжалования решений, принятых на местном референдуме.
§ 4.9. Подготовка, принятие, вступление в силу, отмена и приостановление муниципальных правовых актов

На основании Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» проекты муниципальных правовых актов могут вноситься депутатами представительного органа муниципального образования, главой муниципального образования, иными выборными органами местного самоуправления, главой местной администрации, органами территориального общественного самоуправления, инициативными группами граждан, а также иными субъектами правотворческой инициативы, установленными уставом муниципального образования.
Исходя из содержания данной нормы, субъектами правотворческой инициативы на муниципальном уровне являются: депутаты, глава муниципального образования, глава местной администрации, органы ТОС, инициативные группы граждан.
Порядок внесения проектов муниципальных правовых актов, перечень и форма прилагаемых к ним документов устанавливаются нормативным правовым актом органа местного самоуправления или должностного лица местного самоуправления, на рассмотрение которых вносятся указанные проекты.
В связи с этим, правовые отношения, связанные с принятием муниципальных правовых актов и местным правотворчеством, регламентируются актами муниципальных образований: уставами, регламентами органов местного самоуправления и другими правовыми актами, принимаемыми органами и должностными лицами местного самоуправления.
Нормотворческая деятельность осуществляется на основе соответствующего плана, который готовится председателем представительного органа с учетом предложений постоянных комиссий и депутатов, Счетной палаты, местной администрации, органов территориального общественного самоуправления и других субъектов муниципальных отношений, заинтересованных в деле правотворчества. План нормотворческой деятельности на очередной год утверждается на заседании представительного органа по представлению ее председателя не позднее 31 декабря предшествующего года и подлежит обязательному опубликованию. По предметам своего ведения исполнительно-распорядительный орган местного самоуправления также готовит план подготовки нормативных актов, который готовится подразделениями администрации и утверждается ее главой.

В планы нормотворческой деятельности органов местного самоуправления обычно не вписываются правовые акты, инициированные жителями в порядке правотворческой инициативы. В правовых актах порядок реализации такового рода инициатив регламентируется в особом порядке, который предполагает внеочередное включение проекта соответствующего нормативного акта в повестку представительного органа, для того, чтобы успеть рассмотреть муниципальный правовой акт, внесенный в порядке правотворческой инициативы граждан, в трехмесячный срок, указанный в Федеральном законе «Об общих принципах организаций местного самоуправления в Российской Федерации».

Общая процедура подготовки муниципальных правовых актов выглядит следующим образом. Субъект правотворческой инициативы вносит главе представительного органа либо главе местной администрации предложение о принятии нормативного правового акта.
Предложение должно содержать концепцию акта, сопровождаться его проектом, пояснительной запиской, финансовым обоснованием необходимых затрат, которые повлечет принятие акта, предложениями по внесению изменений в другие местные акты, регулирующие отношения в данной сфере. Возможно также представление информации о состоянии законодательства по данному вопросу, а также о правовых актах иных муниципальных образований, принятых по аналогичному вопросу. Все эти документы передаются главой представительного органа в профильную постоянную комиссию, а главой местной администрации - в соответствующее подразделение администрации, которые готовят свое заключение по правотворческой инициативе в целом, а также по сопроводительным документам, в том числе оценивая и качество проекта муниципального правового акта.
Вопрос о принятии или отклонении правотворческой инициативы, если она адресована представительному органу муниципального образования, решается этим органом по представлению соответствующей постоянной комиссии в течение определенного срока с момента поступления такой инициативы. В случае принятия (одобрения) инициативы начинается более квалифицированная подготовка проекта нормативного правового акта, которая включает уточнение его названия и целей, концепции и структуры, а также формулировок отдельных статей, частей, пунктов.
Подготовка проекта муниципального правового акта возлагается на постоянные комиссии представительного органа, специалистов профильных подразделений различных органов местного самоуправления, в том числе и местной администрации. Если это акт местной администрации, подобными вопросами занимаются подразделения ее аппарата, однако может быть получено мотивированное заключение профильных постоянных комиссий представительного органа муниципального образования.
К подготовке проекта муниципального правового акта могут привлекаться на договорной основе авторские коллективы из числа ученых и практиков в данной области. Для разработки проекта правового акта по наиболее важным направлениям деятельности муниципального образования может быть создана рабочая группа из представителей нескольких постоянных комиссий, специалистов администрации, ученых, учреждений, общественных организаций. Нормотворческий орган может также заказать на договорной основе подготовку проекта муниципального правового акта определенному научному учреждению или авторскому коллективу.
К проекту нормативного правового акта предъявляются определенные требования, связанные с языком акта, структурой, техническим оформлением и реквизитами. Текст должен быть изложен простым и ясным языком. В случае применения малоизвестных специальных терминов надо давать их пояснения. Структура акта должна обеспечивать логическое развитие темы правового регулирования. В проекте указываются правовые средства его реализации, источники финансирования, контроля и т. д. Если в проектах приводятся карты, схемы, образцы документов, таблицы, они должны оформляться в виде приложений. Техническое оформление текста проекта и приложений к нему производится с применением электронной версии.
Рассмотрение проекта муниципального правового акта в представительном органе проходит по определенной процедуре. Обычно оно начинается с доклада разработчика и содоклада председателя постоянной комиссии, отвечающей за подготовку проекта. В докладе и содокладе обосновываются необходимость принятия данного проекта, его концепция, а также предложения по принятию или отклонению поступивших поправок. С целью выявления мнения в связи с обсуждаемым проектом проводятся прения, в которых участвуют депутаты, и другие заинтересованные в принятии проекта лица. Высказанные в ходе обсуждения замечания и предложения ставятся на голосование и в случае одобрения депутатами вносятся в текст проекта в виде поправок.
Если в представительном органе муниципального образования обсуждается проект муниципального нормативного правового акта, процедура может состоять из одного, двух или трех чтений. Первое чтение включает в себя представление проекта, его обсуждение и завершается голосованием по решению об одобрении концепции проекта и о принятии его за основу. Если проект принимается в первом чтении, представительный орган определяет сроки подачи замечаний и предложений по проекту и вынесения его на второе чтение. Второе чтение заключается в рассмотрении замечаний и предложений к проекту. Третье чтение предназначено для рассмотрения замечаний и предложений по проекту и принятия его в целом. Продолжительность перерывов между чтениями не может превышать двух месяцев.
Представительный орган вправе принять решение об опубликовании проекта в печати в целях его обсуждения жителями и учета их замечаний и предложений. Он может отклонить проект в целом либо принять решение о его доработке и вынесении на следующее заседание представительного органа.
Муниципальные акты регулируют вопросы, связанные с подписанием и обнародованием муниципального правового акта, принятого представительным органом.
Процедура принятия и вступления в силу правовых актов главы муниципального образования, главы местной администрации, более проста. После подписания акта соответствующим лицом он вступает в силу в сроки, установленные самим документом.

Существуют общие требования к муниципальным правовым актам. Реквизиты правового акта включают наименование формы акта, заголовок, дату принятия и его номер, подпись главы муниципального образования. Муниципальный правовой акт, затрагивающий права и законные интересы жителей, подлежит обязательному опубликованию в полном объеме. Такой акт вступает в законную силу, как правило, по истечении 10 дней после официального опубликования. Иные муниципальные правовые акты вступают в законную силу после подписания их главой муниципального образования, если в самом акте не предусмотрен иной срок. Нормативные правовые акты о налогах и сборах вступают в силу в соответствии с Налоговым кодексом РФ (в указанном Кодексе предусмотрено, что местные налоги и сборы, так же как и порядок их уплаты, льготы по ним устанавливаются, в развитие норм: законодательства, правовыми актами только представительных органов муниципальных образований).
В соответствии со статьей 48 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено принявшим органом, должностным лицом местного самоуправления или судом. Отмена может иметь место как по инициативе самого органа или должностного лица, так и в результате принесения протеста или представления прокурора.
Оспаривание муниципальных правовых актов в судебном порядке происходит в соответствии с положениями Гражданского процессуального кодекса РФ. С заявлением в суд о признании недействительным нормативного акта местного самоуправления полностью или в части могут обращаться гражданин, организация, по мнению которых акт нарушает их права и свободы, а также прокурор, если считает, что акт противоречит актам большей юридической силы. С аналогичным заявлением могут обратиться в суд также органы и должностные лица государственной власти и местного самоуправления, считающие данный акт незаконным, в том числе и вторгающимся в их компетенцию. Если суд установит, что правовой акт местного самоуправления противоречит акту большей юридической силы, по решению суда действие оспоренного акта прекращается полностью или в соответствующей части со дня принятия акта или иного указанного судом времени. Такое решение влечет утрату силы и других муниципальных актов, изданных на основе оспоренного акта или воспроизводящих его содержание. Решение суда о признании муниципального правового акта недействующим подлежит опубликованию в официальном издании, в котором был напечатан оспоренный муниципальный правовой акт.

Действующее законодательство предоставляет суду, принявшему к рассмотрению жалобу, право по своей инициативе или по просьбе гражданина приостановить исполнение обжалуемого решения.
Отменять и приостанавливать муниципальные правовые акты могут также органы государственной власти в той части, где речь идет об исполнении органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Это право государственных органов вытекает из статьи 132 Конституции РФ, в которой говорится, что реализация переданных полномочий подконтрольна государству.
Контрольные вопросы по Теме № 4

1. Раскройте содержание правовых основ местного самоуправления.
2. Охарактеризуйте вкратце источники муниципального права.

3. Какие уровни правового регулирования местного самоуправления можно выделить?

4. Раскройте международные стандарты правового закрепления прав местного самоуправления.

5. Что включает в себя система муниципальных правовых актов?

6. Дайте определение устава муниципального образования.

7. Перечислите вопросы, закрепляемые в уставах муниципальных образований.

8. Какова роль судебных актов в системе источников муниципального права?

Глава 5. Территориальные основы местного самоуправления

§ 5.1. Понятие территориальной организации местного самоуправления. Виды муниципальных образований, состав их территории

Территориальная организация местного самоуправления как институт муниципального права рассматривается и в качестве упорядоченной организации местного самоуправления в целях обеспечения его эффективного функционирования в рамках обособленной территории с четко установленными границами, и в качестве системы правовых норм, регулирующих вопросы территориальной организации местного самоуправления. К наиболее важным вопросам, регулируемым данным институтом муниципального права, относятся: создание муниципального образования; состав территории муниципального образования; границы муниципального образования; изменение состава территории муниципального образования; упразднение муниципального образования
.
Территориальная организация местного самоуправления обеспечивает распределение муниципальной власти по населенным пунктам, группам населенных пунктов, а также по районам, городам. В целях организации местного самоуправления определяются размеры территорий и устанавливаются границы муниципальных образований (поселений, муниципальных районов, городских округов и др.), в пределах которых осуществляется муниципальная власть.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляет следующие виды муниципальных образований: сельское поселение, городское поселение, муниципальный район, городской округ, городской округ с внутригородским делением, внутригородской район либо внутригородская территория города федерального значения.
Сельское поселение - это один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.
В состав территории сельского поселения могут входить, как правило, один сельский населенный пункт или поселок с численностью населения более 1000 человек (для территории с высокой плотностью населения - более 3000 человек) и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1000 человек каждый (для территории с высокой плотностью населения - менее 3000 человек каждый).
Сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек, как правило, входит в состав сельского поселения.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает: в соответствии с законами субъекта РФ статусом сельского поселения с учетом плотности населения субъекта РФ и доступности территории поселения может наделяться сельский населенный пункт с численностью населения менее 1000 человек.
На территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях сельский населенный пункт с численностью населения менее 100 человек может не наделяться статусом поселения и не входить в состав поселения, если такое решение принято на сходе граждан, проживающих в соответствующем населенном пункте. В этом случае данный населенный пункт входит в состав муниципального района на положении межселенной территории (территории, не входящей в состав сельских или городских поселений) с низкой плотностью населения. 

Городское поселение - это город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. В состав территории городского поселения могут входить один город или один поселок, а также - в соответствии с генеральным планом городского поселения - территории, предназначенные для развития его социальной, транспортной и иной инфраструктуры (включая территории поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями).
Городскими поселениями являются территориальные единицы, которые ранее назывались городами районного подчинения, или районного значения, т. е. входили в состав районов (в настоящее время - муниципальных районов), но имели самостоятельное управление, свой бюджет, некоторые учреждения и предприятия
. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» позволяет включать в состав городского поселения дополнительные территории, в том числе поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями.
Территорию поселения составляют исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения. Указанные земли нельзя изъять из поселения под предлогом того, что территория имеет низкую плотность населения, и включить в качестве межселенных территорий в состав муниципального района. В состав территории поселения входят земли независимо от форм собственности и целевого назначения.
Муниципальный район - это несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.
Муниципальный район представляет собой образование, состоящее: из сельских поселений (так бывает преимущественно в сельской местности, в аграрных районах); из сельских и городских поселений (характерно для местностей с развитой промышленной инфраструктурой, особенно прилегающих к большим городам); из сельских и городских поселений и межселенных территорий, не входящих в состав поселений, то есть находящихся в муниципальном районе (бывает в местностях с низкой плотностью населения).
Границы муниципального района устанавливаются с учетом необходимости создания условий для решения вопросов местного значения межпоселенческого характера органами местного самоуправления муниципального района, а также для осуществления на всей территории муниципального района отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ.
Для определения границ таких муниципальных образований, как сельские поселения и муниципальные районы, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предлагает руководствоваться соответственно критериями пешеходной и транспортной доступности их административного центра для жителей
.
Границы сельского поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, как правило, устанавливаются с учетом пешеходной доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав, а границы муниципального района - с учетом транспортной доступности до его административного центра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в его состав. Указанные требования в соответствии с законами субъектов РФ могут не применяться на территориях с низкой плотностью сельского населения, а также в отдаленных и труднодоступных местностях.
Городской округ - это городское поселение, которое не входит в состав муниципального района, и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по решению установленных Федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.
Наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъекта РФ при наличии сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления городского поселения вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ.
Условием выхода города из состава муниципального района является наличие сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) вопросов местного значения муниципального района и осуществления ими отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ.
Город (поселок), имеющий статус городского округа и расположенный в границах муниципального района, может считаться административным центром муниципального района.

Городской округ с внутригородским делением - городской округ, в котором в соответствии с законом субъекта Российской Федерации образованы внутригородские районы как внутригородские муниципальные образования.

Внутригородской район - внутригородское муниципальное образование на части территории городского округа с внутригородским делением, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Критерии для деления городских округов с внутригородским делением на внутригородские районы устанавливаются законами субъекта Российской Федерации и уставом городского округа с внутригородским делением.

Внутригородская территория города федерального значения - это часть территории города федерального значения, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.
В Российской Федерации городами федерального значения являются Москва, Санкт-Петербург, Севастополь, являющиеся одновременно и субъектами РФ. Есть еще много крупных городов, преимущественно административных центров - субъектов РФ, имеющих большую численность населения и деление на внутригородские районы. Руководство районом осуществляет глава района, являющийся служащим городской администрации и назначаемый в порядке, предусмотренном уставом города. Часто его назначает глава города как муниципального образования (городского округа) или глава городской администрации
. 
Проведение в субъектах РФ значительных территориальных преобразований, направленных на формирование двухуровневой системы местного самоуправления в соответствии с положениями Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», привело к росту числа муниципальных образований. По состоянию на 1 января 2016 г. в Российской Федерации насчитывается 22406 муниципальных образований, в том числе 18177 сельских поселений; 1592 городских поселения; 1788 муниципальных районов; 563 городских округа; 267 внутригородских территорий городов федерального значения
.
В науке муниципального права предпринимались попытки выработать критерии территориальной организации местного самоуправления
. По мнению одних авторов, основы территориальной организации местного самоуправления определяются:
- поселенческо-территориальным принципом установления границ муниципального образования;
- необходимостью учета мнения населения при учреждении муниципальных образований, установлении и изменении их границ, а также при преобразовании и упразднении муниципальных образований;
- возможностью «двухуровневой» организации местного самоуправления;
- равенством условий институционализации муниципальных образований
.
Другие полагают, что территориальное деление муниципалитетов должно определяться:
- четкостью в определении территориальных границ местного самоуправления. Право решения этого вопроса принадлежит субъектам РФ в соответствии с конкретными обстоятельствами;
- осуществлением местного самоуправления по общему правилу на всей территории РФ. Все субъекты РФ обязаны обеспечить населению соответствующих территорий право на местное самоуправление. Исключение из общего правила может быть предусмотрено только федеральным законом, исходя из предписаний Конституции о частичном или полном ограничении прав и свобод человека и гражданина;
- целостным единством территории местного самоуправления, определяемым непрерывностью границ муниципальных образований;
- непрерывностью функций муниципальной власти. Органы местного самоуправления действуют на всей территории местного самоуправления в соответствии с установленными полномочиями. Решения этих органов распространяются на все объекты местного самоуправления и на всех участников соответствующих властеотношений;
- заселенностью территории местного самоуправления, которая должна достигать определенной степени плотности. Деление территорий местного самоуправления определяется исходя из численности населения;
- институционализацией муниципальных образований, предполагающей организационно-функциональную структуризацию (образование органов местного самоуправления, закрепление форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления), обеспеченность материальными ресурсами (объектами собственности) и финансовыми средствами (местный бюджет, субвенции, дотации), коммуникациями, услугами и др.

Указанные требования являются основными и содержатся в обновленном законодательстве в качестве элементов содержания принципов территориальной организации местного самоуправления
. 

§ 5.2. Система принципов территориальной организации местного самоуправления
1. Местное самоуправление осуществляется на всей территории РФ. Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» территория субъекта РФ, за исключением территорий с низкой плотностью населения, разграничивается между поселениями; территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов. Территорию поселения составляют исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения. В состав территории поселения входят земли независимо от форм собственности и целевого назначения. Из этого следует, что юрисдикция органов местного самоуправления распространяется в равной мере на все земли в границах муниципального образования независимо от их целевого назначения, нахождения в разных формах собственности.

В Постановлении Конституционного Суда РФ от 30.11.2000 № 15-П
 сформулирована четкая правовая позиция о невозможности отказа от местного самоуправления или его упразднения: «Граждане имеют право на участие - непосредственно или через своих представителей - в осуществлении публичной власти в рамках муниципального образования, причем как само муниципальное образование, так и право проживающих на его территории граждан на осуществление местного самоуправления возникают на основании Конституции РФ и закона, а не на основании волеизъявления населения муниципального образования. Любое изменение территориальных основ местного самоуправления не может приводить к отказу от него. Возможность же полного упразднения местного самоуправления на определенной территории, предусмотренная учредительным документом субъекта РФ, противоречит предписаниям Конституции РФ и федеральных законов об осуществлении местного самоуправления на всей территории РФ как необходимого элемента конституционного механизма народовластия и нарушает волю многонационального народа РФ, закрепленную в Конституции».

2. Местное самоуправление осуществляется на определенных территориях, отграниченных друг от друга. Местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет семь видов муниципальных образований (городские и сельские поселения, муниципальные районы, городские округа, городские округа с внутригородским делением, внутригородские районы и внутригородские территории городов федерального значения) и не допускает осуществления местного самоуправления на иных территориях.
Федеральный закон ограничивает компетенцию субъектов РФ, которые ранее самостоятельно определяли критерии установления территорий местного самоуправления. 
3. Территория муниципального образования должна быть такой, чтобы проживающее в ее границах население было объединено общими интересами в тех вопросах, решение которых отнесено к ведению местного самоуправления. Границы муниципального района устанавливаются с учетом необходимости создания условий для решения вопросов местного значения межпоселенческого характера органами местного самоуправления муниципального района, а также для осуществления на всей территории муниципального района отдельных государственных полномочий, переданных указанным органам федеральными законами и законами субъектов РФ.

4. Статусом муниципального образования может наделяться только населенная территория. Квалифицирующим признаком муниципального образования является наличие населения, численность которого является ключевым фактором. В зависимости от численности населения происходит деление городов на мелкие, средние, крупные. Размеры территории поселения устанавливаются с учетом численности его населения. 

Так, в границах сельского поселения могут находиться один сельский населенный пункт с численностью населения, как правило, более 1 тыс. человек (для территории с высокой плотностью населения - более 3 тыс. человек) и (или) объединенные общей территорией несколько сельских населенных пунктов с численностью населения менее 1 тыс. человек каждый (для территории с высокой плотностью населения - менее 3 тыс. человек каждый). Сельский населенный пункт с численностью населения менее 1 тыс. человек, как правило, входит в состав городского или сельского поселения. В соответствии с законами субъектов РФ статусом сельского поселения с учетом плотности населения субъекта РФ и доступности территории поселения может наделяться сельский населенный пункт с численностью населения менее 1 тыс. человек. На территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях сельский населенный пункт с численностью населения менее 100 человек может не наделяться статусом поселения, и данный населенный пункт может не входить в состав поселения, если такое решение принято на сходе граждан, проживающих в соответствующем населенном пункте.
5. Не допускается подчинение одного муниципального образования другому. Гарантией этого является наличие у каждого типа муниципального образования особого круга вопросов местного значения, собственного бюджета и муниципальной собственности. В то же время не исключается возможность договорных форм сотрудничества между муниципальными районами и поселениями, входящими в их состав.

Вышеуказанные принципы территориальной организации местного самоуправления представляют целостную систему, органическое единство, и разветвление этого единства на внутренне согласованные и взаимосвязанные части.
Реализация принципов при определении состава и границ территорий муниципальных образований субъектами РФ позволяет выработать достаточно гибкие подходы обособления территорий местного самоуправления с учетом возможностей развития социально-экономических институтов, инфраструктуры; сложившихся исторических, местных и культурных традиций местного самоуправления; демографических и географических условий существования конкретной территории местного самоуправления как единого публично-организованного целого. Очевидно, что абсолютизация какого-либо принципа недопустима, необходимо учитывать весь комплекс факторов, влияющих на территориальную организацию местного самоуправления
.

§ 5.3. Административно-территориальное устройство субъекта РФ 
и внутреннее территориальное деление муниципального образования
Все существующие и создаваемые по Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» виды муниципальных образований являются уровнями местного самоуправления.
Вопрос об уровне муниципального образования не может быть решен иначе, чем на основе принципов, установленных законом. Федеральный закон предполагает единство административно-территориальной структуры субъекта РФ и организации местного самоуправления
. 
Муниципальные районы и городские округа, являясь муниципальными образованиями, одновременно могут считаться и основой административно-территориального деления (устройства) субъекта РФ. На данном уровне иных органов публичной власти общего характера, кроме органов местного самоуправления районов, округов, не создается. 

Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ, принимая во внимание соотношение вопросов местного значения и вопросов государственного значения, их уровень и объем в рамках того или иного города, субъект РФ вправе создать органы государственной власти и в определенных городах, наделив их статусом городов республиканского (областного, краевого и т. п.) значения, что также должно быть закреплено в административно-территориальном устройстве, определяемом конституцией (уставом) субъекта РФ. В таком случае муниципальными образованиями могут стать части города, его районы и т. д. 

Конституционный Суд РФ предусматривает возможность преобразования муниципального образования в административно-территориальную единицу, где будет осуществляться государственная власть вместо местного самоуправления, подчеркивая, что такие преобразования могут происходить с обязательным учетом мнения населения. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» такого рода преобразований муниципальных единиц в обычные административно-территориальные единицы не предусматривает, тем не менее, обязывает выявлять волю населения при всех видах изменения границ муниципальных образований.
Внутренняя структура муниципального района едина, в состав муниципального района входят два и более сельских поселений, одно, иногда и несколько городских поселений. Подобную систему организации местного самоуправления следует считать двухуровневой, поскольку территория и население каждого городского и сельского поселения будут одновременно являться территорией и населением соответствующего муниципального района
.
Поскольку федеральный закон не вводит принципа соподчинённости муниципальных образований, каждый уровень местного самоуправления является самостоятельным в пределах отведенной ему компетенции, органы местного самоуправления любого муниципального образования не имеют права вмешательства в дела других органов местного самоуправления, районным органам местного самоуправления не дано права вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления сельских и городских поселений, входящих в состав данного района.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» регулирует лишь те отношения, которые связаны с организацией местного самоуправления на территории, рассматриваемой в качестве муниципального образования. При этом внутри муниципального образования территория также подразделяется на структурные единицы.
Территория муниципального района состоит из сельских и городских поселений, возможны и межселенные территории, и отдельные населенные пункты, не входящие в состав поселений.
В состав сельского поселения, городского поселения, городского округа входят различные территориальные единицы. Законодательство ряда субъектов РФ называет их внутримуниципальными образованиями.
Внутримуниципальными образованиями могут быть:
село, поселок, станица, община в сельском поселении;
город, поселок, сельский населенный пункт внутри городского поселения, городского округа;
административный район (округ) в городе
.
Подобная территориальная единица не обладает статусом муниципального образования. Решение о создании внутримуниципального образования принимается органом местного самоуправления, в компетенции которого в соответствии с уставом муниципального образования находится решение данного вопроса.
С инициативой создания внутримуниципального образования могут выступать органы местного самоуправления соответствующего муниципального образования, собрания граждан либо органы территориального общественного самоуправления, действующие в частях муниципального образования. Инициатива оформляется в виде обращения в адрес соответствующего органа местного самоуправления.
В течение определенного в уставе муниципального образования срока с момента получения обращения исполнительный орган местного самоуправления соответствующего муниципального образования подготавливает представление о создании внутримуниципального образования либо об отклонении соответствующего обращения.
Представление о создании внутримуниципального образования должно быть основано:
- на данных о результатах опросов населения (результатах местных референдумов) либо на решениях собраний граждан или органов территориального общественного самоуправления;
- на обосновании, в том числе финансово-экономическом, целесообразности создания внутримуниципального образования в соответствующих границах.
В рамках территории села, поселка, городского района, микрорайона могут создаваться органы управления, являющиеся территориальными подразделениями органов местного самоуправления, учреждаться соответствующие административные должности. Могут  создаваться также органы территориального общественного самоуправления, избираемые на собраниях и конференциях жителей соответствующих территорий.
При создании внутримуниципальных образований решаются следующие вопросы:
- о взаимоотношениях органов местного самоуправления муниципального образования и органов общественного территориального самоуправления во внутримуниципальном образовании;
- о полномочиях территориальных подразделений органов местного самоуправления муниципального образования;
- об объектах муниципальной собственности, передаваемых в управление органам внутримуниципального образования;
- о смете доходов и расходов внутримуниципального образования;
- о наименовании (переименовании) внутримуниципального образования.

§ 5.4. Установление и изменение границ муниципальных образований

Муниципальное образование представляет собой четко определенную в законодательстве субъектов РФ территорию. Территорию муниципального образования составляют земли городских, сельских поселений, прилегающие к ним земли общего пользования, рекреационные зоны, земли, необходимые для развития поселений, и другие земли в границах муниципального образования независимо от форм собственности и целевого назначения.
Границы территорий муниципальных образований устанавливаются и изменяются законами субъектов РФ в соответствии с требованиями, предусмотренными Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Изменение границ муниципального образования осуществляется по инициативе населения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта РФ, федеральных органов государственной власти.

Инициатива населения об изменении границ муниципального образования реализуется в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для выдвижения инициативы проведения местного референдума.
Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти об изменении границ муниципального образования оформляется решениями соответствующих органов местного самоуправления, органов государственной власти.
При установлении и изменении границ муниципальных образований и состава территории необходимо учитывать исторические и местные традиции. В научной литературе понимание «исторических и иных местных традиций» неоднозначно. В их числе рассматриваются не только исторически сложившиеся и передаваемые из поколения в поколение идеи, взгляды, вкусы, образ действия, обычаи, порядки, правила поведения
, но и особенности культуры, а также этнические, демографические, географические и социально-экономические характеристики территорий (отдельных поселений или групп поселений)
. Указанные характеристики поселений и других обособленных территорий местного самоуправления в целом, безусловно, выступают как важные факторы муниципального строительства, определяющего его основы
.
Границы административно-территориальных единиц могут не совпадать с границами муниципальных образований. В Российской Федерации территория ее субъектов делится на административно-территориальные единицы различного уровня, в границах которых могут формироваться муниципальные образования.
В зависимости от видов публичной власти следует различать государственное устройство (или государственно-территориальную организацию власти)
 и территориальную организацию местного самоуправления (или власти локальных публично-территориальных образований).
Муниципальные образования создаются исходя из установленного административно-территориального деления субъектов РФ. Местное самоуправление осуществляется на локализованной территории (в поселениях, муниципальных районах, городских округах и др.), которая является одновременно территорией соответствующих административно-территориальных единиц (волостей, сельсоветов, поссоветов, районов, уездов, городов, сел).
Понятия «территория населенного пункта» и «территория муниципального образования» не тождественны. Вопросы административно-территориального устройства субъектов РФ находятся в их исключительном ведении. Представительные органы государственной власти субъектов РФ могут решать эти вопросы самостоятельно, без согласования с кем бы то ни было. Изменение границ муниципального образования осуществляется законом субъекта РФ в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
 

При установлении и изменении границ муниципальных образований должны учитываться следующие требования:
- требование целостности территории муниципального образования и вытекающее из него требование непрерывности его границ. Границы поселения не могут пересекаться границами населенного пункта; территория поселения не может находиться внутри территории другого поселения; границы муниципального района не могут пересекаться границами поселения;
- требование временной доступности административного центра муниципального образования, в границах которого находятся несколько населенных пунктов (поселений). Границы поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, устанавливаются с учетом пешеходной доступности до административного центра сельского поселения и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения, а границы муниципального района - с учетом транспортной доступности до административного центра муниципального района и обратно в течение рабочего дня для жителей всех поселений, входящих в состав муниципального района. Указанные требования в соответствии с законами субъектов РФ могут не применяться при установлении границ муниципальных районов на территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях;
- требование обязательности выявления и учета мнения населения при установлении и изменении границ муниципальных образований. Законы субъектов РФ не должны снижать уровень гарантий, предоставленных местному самоуправлению федеральным законодателем, а обязательность выявления мнения населения является важнейшей гарантией права на самоорганизацию и признание городских, сельских поселений, других территорий в качестве муниципальных образований
.
Согласие населения при изменении границ муниципального образования необходимо в следующих случаях:
- изменяются границы муниципальных районов, что влечет отнесение отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов к территориям других муниципальных районов. В этом случае изменение границ муниципальных районов осуществляется с согласия населения указанных поселений и (или) населенных пунктов. Согласие населения выражается путем голосования в порядке, предусмотренном законом, либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих муниципальных районов. В целях получения согласия населения представительный орган соответствующего муниципального образования назначает голосование по вопросам изменения границ муниципального образования. Согласие населения на изменение границ считается полученным, если за изменение границ проголосовало более половины принявших участие в голосовании жителей, при условии, что в нем приняло участие более половины жителей поселений и (или) населенных пунктов, чьи территории предполагается отнести к территории других муниципальных районов;
- изменяются границы поселений, что влечет отнесение территорий отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других поселений. В этом случае согласие населения также может быть получено путем голосования населения данных населенных пунктов (оно проводится в порядке, предусмотренном для проведения местного референдума, с учетом особенностей, предусмотренных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», либо на сходах граждан с учетом мнения представительных органов соответствующих поселений)
.
С учетом мнения населения, выраженного представительными органами муниципальных районов и поселений, границы муниципального образования изменяются в случае, когда данные изменения не влекут отнесение территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) населенных пунктов соответственно к территориям других муниципальных районов или поселений.
Необходимость изменения границ может возникнуть в связи с уменьшением численности населения сельских населенных пунктов относительно установленной Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» минимальной численности для данного вида муниципальных образований.
§ 5.5. Порядок создания, преобразования и ликвидации муниципальных образований
Существует несколько способов создания муниципальных образований. Основная часть муниципальных образований были образованы на основе Указа Президента РФ от 26.10.1993 № 1760, утвердившего Положение об основах организации местного самоуправления на период поэтапной конституционной реформы, определены территориальные единицы, на которых должны создаваться органы местного самоуправления, и виды этих органов, в зависимости от уровня территориальной единицы
.
В настоящее время муниципальное образование создается в соответствии с законодательством субъекта РФ, в частности, по инициативе населения соответствующей территории, выраженной непосредственно либо в форме решения соответствующего представительного органа местного самоуправления. Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» создание муниципальных образований, наделение их статусом конкретного вида муниципальной единицы осуществляется законом субъекта РФ. Создание (образование) нового муниципального образования в современных условиях может происходить следующими путями:
1) выделение населенных пунктов и прилегающих к ним территорий из существующих муниципальных образований и создание на этой основе нового муниципального образования;
2) объединение существующих муниципальных образований в одно новое муниципальное образование;
3) преобразование имеющихся муниципальных образований в муниципальные образования с новым статусом
.
Все указанные способы создания муниципальных образований можно охарактеризовать как преобразование. Под преобразованием муниципального образования понимается объединение муниципальных образований, разделение муниципальных образований, изменение статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа.
Преобразование муниципальных образований осуществляется законом субъекта РФ. Инициаторами данного процесса являются:
- население муниципального образования;
- органы местного самоуправления муниципального образования;
- органы государственной власти субъекта РФ, на территории которого находится муниципальное образование;
- федеральный орган государственной власти.
Преобразование, инициируемое населением муниципального образования, происходит в соответствии с процедурой, установленной федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для выдвижения инициативы проведения местного референдума.
Инициатива органов местного самоуправления, органов государственной власти о преобразовании муниципального образования оформляется соответствующими решениями этих органов.
Объединение двух и более поселений, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, осуществляется с согласия населения каждого из поселений, выраженного путем голосования, либо на сходах граждан. Объединение поселения с городским округом осуществляется с согласия населения поселения и городского округа, выраженного представительным органом соответствующих поселения и городского округа, а также с учетом мнения населения муниципального района, выраженного представительным органом соответствующего муниципального района. Поселение, объединенное с городским округом, утрачивает статус муниципального образования. Кроме того, объединение городского поселения с городским округом осуществляется одновременно с изменением административно-территориального устройства субъекта РФ, в результате которого происходит объединение города, находящегося на территории городского округа, и города (поселка), находящегося на территории городского поселения и являющегося его административным центром. Объединение двух и более муниципальных районов, не влекущее изменения границ иных муниципальных образований, происходит с учетом мнения населения, выраженного представительными органами каждого из объединяемых муниципальных районов.
Разделение муниципального образования - поселения, влекущее образование двух и более поселений, осуществляется с согласия населения каждого из образуемых поселений, выраженного путем голосования, либо на сходах граждан. Разделение муниципального образования - муниципального района осуществляется с учетом мнения населения, выраженного представительным органом муниципального района.
Изменение статуса муниципального образования - городского поселения в связи с наделением его статусом городского округа либо лишением его статуса городского округа осуществляется законом субъекта РФ с согласия населения соответствующего городского поселения, а также с согласия населения муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) соответствующее городское поселение. Мнение населения городского поселения и мнение населения муниципального района выявляются путем голосования проводимого раздельно на территории городского поселения и на территории муниципального района, из состава которого выделяется (в состав которого включается) городское поселение. Изменение статуса городского поселения не допускается при отсутствии согласия на такое изменение населения городского поселения или населения муниципального района.
Территория и границы преобразуемого муниципального образования устанавливаются законом субъекта РФ, неотъемлемыми составными, частями которого являются описание границ муниципального образования и схематическая карта его территории.
Изменение территории и границ муниципального образования осуществляется путем внесения изменений в закон субъекта РФ о территории (границах) соответствующего муниципального образования.
Установление и изменение территории муниципального образования производятся с учетом исторических и иных местных традиций в соответствии с дифференцированными в зависимости от места расположения, численности и плотности населения, демографической ситуации, экологической обстановки и иных обстоятельств нормативами обеспеченности муниципальных образований землями различного целевого назначения. В составе подобных нормативов выделяются нормативы обеспеченности землями общего пользования, рекреационными зонами, землями, необходимыми для развития отдельных населенных пунктов и муниципального образования в целом, а также землями иного целевого назначения. При определении территории муниципального образования необходимо сохранять целостность земельного участка, принадлежащего одному землепользователю.
Ликвидация муниципального образования может произойти в случае, если оно утрачивает такой признак, как населенность. 
В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для определения понятия «населенность» применяется дифференцированный подход. Все территории разграничиваются на обычные территории, территории с высокой плотностью населения, территории с низкой плотностью населения (к ним также приравниваются труднодоступные местности) и межселенные территории (не являются муниципальными образованиями, поскольку в них отсутствует население). Для обычных территорий установлено, что минимальная численность населения для признания данной территории поселением (муниципальным образованием) должна составлять не менее 1000 человек. Для территории с высокой плотностью населения эта цифра должна составлять не менее 3000 человек, а для территорий с низкой плотностью населения, а также труднодоступных местностей - не менее 100 человек
.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ликвидация муниципального образования может быть осуществлена посредством изменения границ муниципальных образований, территория упраздняемого муниципального образования передается в состав территорий одного или нескольких соседних муниципальных образований. Однако такое возможно, если она уменьшится более чем на 50% относительно минимальной численности населения муниципальных образований. В этом случае органы местного самоуправления или органы государственной власти вправе инициировать процедуру изменения границ, итогом которой станет лишение поселения статуса муниципального образования и включение его в состав другого или других муниципальных образований.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» упразднение поселений допускается на территориях с низкой плотностью сельского населения и в труднодоступных местностях, если численность населения сельского поселения составляет менее 100 человек и решение об упразднении поселения будет принято на сходе граждан, проживающих в указанном поселении. Упразднение поселений осуществляется законом субъекта РФ по инициативе населения соответствующего поселения, органов местного самоуправления, органов государственной власти субъекта РФ или федеральных органов государственной власти. Инициатива населения оформляется решением, принятым на сходе граждан, проживающих в указанном поселении, а инициатива органов - их решениями. Закон субъекта РФ об упразднении поселения не должен вступать в силу в период избирательной кампании по выборам органа местного самоуправления данного муниципального образования, в период кампании местного референдума.

§ 5.5. Особенности организации местного самоуправления в закрытых административно-территориальных образованиях, наукоградах, на приграничных территориях, в районах Крайнего Севера

Закрытые административно-территориальные образования приобретают в соответствии с требованиями Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» статус городских округов. Особенности организации местного самоуправления в закрытом административно-территориальном образовании установлены Законом РФ от 14.07.1992 № 3297-1
.
Закрытым административно-территориальным образованием признается имеющее органы местного самоуправления территориальное образование, в пределах которого расположены промышленные предприятия по разработке, изготовлению, хранению и утилизации оружия массового поражения, переработке радиоактивных и других материалов, военные и иные объекты, для которых устанавливается особый режим безопасного функционирования и охраны государственной тайны, включающий специальные условия проживания граждан.
Решение о создании (преобразовании), реорганизации закрытого административно-территориального образования принимается Президентом РФ по предложению Правительства РФ. В настоящее время в Российской Федерации насчитывается 41 ЗАТО (Перечень закрытых административно-территориальных образований и расположенных на их территориях населенных пунктов утвержден постановлением Правительства РФ от 05.07.2001 № 508
).
Особенности территориальной организации местного самоуправления в ЗАТО заключаются в следующем:
- территория и границы ЗАТО определяются исходя из особого режима безопасного функционирования предприятий и (или) объектов, а также с учетом потребностей развития населенных пунктов;
- при установлении и (или) изменении границ ЗАТО и при его реорганизации требования законодательства РФ об учете мнения населения не применяются;
- границы ЗАТО на период действия особого режима безопасного функционирования могут не совпадать с границами субъектов РФ;
- населенные пункты, расположенные в ЗАТО, входят в состав городского округа.
Структура, порядок формирования, полномочия и ответственность органов местного самоуправления городского округа ЗАТО определяются законодательством о местном самоуправлении с учетом особенностей, установленных Законом «О закрытом административно-территориальном образовании».
Специфика правового статуса органов местного самоуправления городских округов - ЗАТО предопределяется, с одной стороны, необходимостью обеспечения особого режима функционирования ЗАТО, с другой - предписаниями Конституции об осуществлении местного самоуправления на всей территории РФ как необходимого элемента конституционного механизма народовластия
.
Полномочия органов местного самоуправления городских округов - ЗАТО можно объединить в три группы. 

Первую группу составляют полномочия по решению вопросов местного значения городского округа, установленные законодательством о местном самоуправлении. 

Вторую группу образуют отдельные государственные полномочия, переданные органам местного самоуправления городского округа - ЗАТО в порядке, предусмотренном законодательством о местном самоуправлении. Третья группа - исключительные полномочия, закрепленные за органами местного самоуправления городских округов - ЗАТО Законом «О закрытом административно-территориальном образовании». Исключительные полномочия включают:

- координацию деятельности предприятий и (или) объектов, подразделений охраны, милиции, гражданской обороны и иных служб при угрозе возникновения чрезвычайных ситуаций;

- разработку схем оповещения и эвакуации населения в случаях аварий на предприятиях и (или) объектах либо при их угрозе;

- участие в определении пропускного режима в ЗАТО, за исключением режимных территорий предприятий и (или) объектов, находящихся в границах внутренних контролируемых и (или) запретных зон;

- право давать разрешение на въезд граждан в ЗАТО и выезд из него по согласованию с органами федеральной службы безопасности;

- контроль за санитарно-эпидемиологическим, радиационным и экологическим состоянием территорий ЗАТО, за исключением режимных территорий предприятий и (или) объектов, находящихся в границах внутренних контролируемых и (или) запретных зон, которые подлежат ведению уполномоченных на то государственных контрольных и надзорных органов;

- внесение предложений в соответствующие органы государственного и военного управления о проведении инспекционных проверок по соблюдению особого режима и обеспечению достаточных мер для защиты населения ЗАТО от воздействия радиоактивных и других материалов, представляющих повышенную опасность;

- реализацию прав заказчика на строительство и ремонт жилья, объектов социальной инфраструктуры, в том числе на основе долевого участия юридических лиц, расположенных на его территории.

Органы местного самоуправления ЗАТО обязаны согласовывать планы (программы) комплексного социально-экономического развития, генеральный план и проекты планировки территории ЗАТО, а также резервирование земель в границах ЗАТО для муниципальных нужд с федеральными органами исполнительной власти, в ведении которых находятся расположенные в ЗАТО предприятия и (или) объекты.
Главой местной администрации ЗАТО является лицо, назначаемое на должность главы местной администрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом городского округа - ЗАТО. При этом при формировании конкурсной комиссии в ЗАТО 4/3 ее членов назначается федеральными органами исполнительной власти, в ведении которых находятся расположенные в ЗАТО предприятия и (или) объекты.
Полномочия главы местной администрации ЗАТО прекращаются досрочно в случаях, установленных законодательством РФ о местном самоуправлении, а также в случае реорганизации ЗАТО.
Наукоград - муниципальное образование со статусом городского округа, имеющее высокий научно-технический потенциал, с градообразующим научно-производственным комплексом, включающим в себя совокупность организаций, осуществляющих научную, научно-техническую, инновационную деятельность, экспериментальные разработки, испытания, подготовку кадров в соответствии с государственными приоритетными направлениями развития науки, технологий и техники РФ.
Особенности организации местного самоуправления в наукоградах установлены Федеральным законом «О статусе наукограда Российской Федерации»
.
Муниципальное образование, претендующее на статус наукограда, должно отвечать нескольким критериям, установленным федеральным законом. 

Во-первых, численность работающих в организациях научно-производственного комплекса должна составлять не менее 15% численности работающих на территории данного муниципального образования. 

Во-вторых, основные фонды комплекса должны составлять не менее 50% общего объема основных фондов всех хозяйствующих субъектов, расположенных в данном муниципальном образовании, или градообразующий комплекс должен выпускать научно-техническую продукцию в стоимостном выражении не менее 50% общего объема продукции.
Первым наукоградом РФ в 2000 г. стал г. Обнинск Калужской области. До 
2004 г. статус наукограда присваивался указом Президента РФ сроком на 25 лет с утверждением программы развития города как наукограда РФ. Такой статус получили семь наукоградов России (г. Обнинск Калужской области, города Дубна, Королев, Реутов, Фрязино Московской области, рабочий поселок Кольцове Новосибирской области, г. Мичуринск Тамбовской области)
.
В настоящее время статус наукограда присваивается муниципальному образованию Правительством РФ с установлением срока этого статуса исходя из целей и задач программы комплексного социально-экономического развития муниципального образования. Предложение о присвоении муниципальному образованию статуса наукограда РФ вносится в Минобрнауки России главой муниципального образования по согласованию с органами государственной власти субъекта РФ и включает в себя документы, перечень которых установлен постановлением Правительства РФ от 25.11.2004 № 681
.

Минобрнауки России дает оценку уровня научно-технического (инновационного) потенциала организаций, входящих в состав научно-производственного комплекса муниципального образования, а также способности реализовать на его основе заявленные цели и задачи развития муниципального образования как наукограда РФ и направляет представленные документы на рассмотрение в Межведомственную комиссию по научно-инновационной политике.
В случае отрицательного заключения названной комиссии указанное заключение с обоснованием причин отказа в присвоении статуса наукограда направляется в орган местного самоуправления муниципального образования.
В случае положительного заключения Межведомственной комиссии по научно-инновационной политике Минобрнауки России подготавливает проект постановления Правительства РФ и, согласовав его с Минфином России, а также с другими федеральными органами исполнительной власти, организации которых включены в состав научно-производственного комплекса муниципального образования, вносит его в Правительство РФ.
Начиная с 2005 г. в таком порядке статус наукограда получили три города (г. Петергоф, г. Пущино Московской области, г. Бийск Алтайского края)
.
Статус наукограда может быть досрочно прекращен в случае исключения из числа приоритетных направлений развития науки, технологий и техники РФ, установленных для наукограда РФ направлений деятельности либо при наличии мотивированного ходатайства представительного органа местного самоуправления муниципального образования.
Особенности осуществления местного самоуправления на приграничных территориях устанавливаются федеральным законом, определяющим режим приграничной территории. До принятия и вступления в силу соответствующего федерального закона особенности организации местного самоуправления в приграничных территориях регулируются Законом РФ от 01.04.1993 № 4730-1 «О Государственной границе Российской Федерации»
.
На приграничных территориях органы местного самоуправления и их должностные лица:
- предоставляют в соответствии с законодательством РФ земельные участки для нужд защиты государственной границы, осуществляют контроль за использованием земли и соблюдением на этих участках законодательства РФ об охране окружающей природной среды;
- оказывают помощь пограничным органам, Войскам противовоздушной обороны, Военно-морскому флоту, государственным органам, осуществляющим различные виды контроля на Государственной границе РФ, исполняют их законные предписания, предоставляют необходимую для их деятельности информацию;
- создают условия для участия граждан на добровольных началах в защите Государственной границы РФ в пределах приграничной территории.
Уставами муниципальных образований, расположенных полностью или частично на приграничной территории, могут быть предусмотрены должностные лица местного самоуправления по пограничным вопросам.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит статью 82.1, определяющей особенности организации местного самоуправления в муниципальных образованиях, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях с ограниченными сроками завоза грузов (продукции). Согласно данной статье органами исполнительной власти субъектов РФ осуществляются полномочия по размещению и исполнению заказа на поставки товаров, а также на оказание связанных с такими поставками услуг, включенных в перечень товаров и услуг, централизованные поставки и оказание которых необходимы для обеспечения жизнедеятельности населения муниципальных образований, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях с ограниченными сроками завоза грузов (продукции), в случае утверждения их перечня законом субъекта РФ.
В перечень включаются топливно-энергетические ресурсы, продовольственные товары и продукция производственно-технического назначения, а также услуги, связанные с их поставками. Включение в перечень иных товаров и услуг не допускается.
Полномочия по размещению и исполнению заказа на поставки иных товаров и оказание иных услуг, необходимых для обеспечения жизнедеятельности населения муниципальных образований, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях с ограниченными сроками завоза грузов (продукции), но не включенных в перечень, осуществляются органами местного самоуправления названных муниципальных образований.
Перечень районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей с ограниченными сроками завоза грузов (продукции) утверждается Правительством РФ.
Таким образом, законодательное регулирование специфики местного самоуправления в некоторых регионах Российской Федерации создаст условия и гарантии для участия их жителей в решении вопросов местного значения с учетом экономических, социальных и географических особенностей
.

§ 5.6. Государственный реестр муниципальных образований

В Российской Федерации ведется государственный реестр муниципальных образований. В указанных целях Постановлением Правительства РФ от 18.04.2012 № 344
 утверждены Правила ведения Государственного реестра муниципальных образований Российской Федерации. Согласно этим правилам Государственный реестр муниципальных образований ведет Министерство юстиции России и его территориальные органы. На органы исполнительной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления возложена обязанность представлять в Министерство юстиции РФ необходимую для этого информацию. Содержащиеся в Реестре сведения являются открытыми и общедоступными. По запросу заинтересованного органа или лица соответствующие органы юстиции обязаны предоставлять содержащиеся в реестре сведения. При этом можно получить информацию о дате принятия закона субъекта РФ, об установлении границ муниципального образования и наделении его статусом городского или сельского поселения, городского округа, муниципального района. Такие сведения могут быть необходимы в случае рассмотрения в судах соответствующих муниципальных споров.
Основанием для внесения муниципального образования в Государственный реестр является наличие устава муниципального образования, зарегистрированного в установленном порядке. Министерство юстиции РФ и его органы обеспечивают регистрацию уставов муниципальных образований посредством ведения специального Государственного реестра уставов муниципальных образований. Федеральный реестр состоит из государственных реестров уставов муниципальных образований субъектов России. Порядок их ведения регулируется Федеральным законом «О государственной регистрации уставов муниципальных образований». Регистрации подлежат и изменения в уставы. Подробно организация этой работы в электронном виде регулируется приказом Минюста России от 14.02.2008 № 31
. Непосредственно эту работу ведет Научный центр правовой информации Минюста России.
В целом, за исключением ранее названных особенностей Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлена единообразная территориальная организация местного самоуправления во всех субъектах РФ. При этом установлен единый порядок формирования и состав территории муниципального образования. Он обеспечивает вхождение в муниципальное образование всей земли в пределах его границ независимо от форм собственности и целевого назначения. По целевому назначению выделяются жилые, производственные зоны, зоны сельскохозяйственного назначения, зоны рекреационного назначения, зоны особо охраняемых территорий, зоны специального назначения, зоны размещения военных объектов. Кроме того, органы местного самоуправления могут устанавливать и иные виды территориальных зон, с учетом особенностей использования земельных участков и объектов территориального строительства.

§ 5.7. Межмуниципальное сотрудничество

Вопросы межмуниципального сотрудничества регламентируются Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Согласно статье 66 закона в каждом субъекте РФ образуется совет муниципальных образований. Организация и деятельность таких советов основывается на положениях Федерального закона «О некоммерческих организациях»
, которые применяются к ассоциациям. Высшим органом Совета муниципальных образований субъекта РФ является съезд (собрание членов), который утверждает его устав, размеры членских взносов, избирает органы управления, решает иные уставные вопросы. Однако данные советы не вправе вмешиваться в деятельность муниципальных образований, но обязаны оказывать им методическую и иную помощь.

В соответствии со статьей 67 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» советы муниципальных образований образуют единое общероссийское объединение муниципальных образований. Единое общероссийское объединение муниципальных образований считается созданным при условии, если в его состав входят советы муниципальных образований не менее двух третей субъектов Российской Федерации. В состав единого общероссийского объединения муниципальных образований могут входить иные объединения муниципальных образований.

Единое общероссийское объединение муниципальных образований не вправе вмешиваться в деятельность муниципальных образований, советов муниципальных образований субъектов Российской Федерации, иных объединений муниципальных образований, ограничивать их деятельность.

Представительные органы муниципальных образований для совместного решения вопросов местного значения могут принимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью, а также некоммерческие организации в форме автономных некоммерческих организаций и фондов.
В России действуют и иные объединения муниципальных образований, в том числе Союз малых городов России, Российский союз местных властей, Союз представительных органов местного самоуправления России, Ассоциация сибирских и дальневосточных городов, Ассоциация городов Юга России, Союз городов Северо-Запада России, Союз городов Заполярья и Крайнего Севера. Эти объединения занимаются разработкой предложений по совершенствованию федерального и регионального законодательства, информационным обменом, организуют семинары и конференции. Подобной работой занимаются также Ассоциация содействия гражданам закрытых административных территориальных образований Минатома и Минобороны России, Ассоциация шахтерских городов и иные межмуниципальные объединения. Все вместе они создают благоприятный фон для функционирования и развития местного самоуправления в Российской Федерации
.
Контрольные вопросы по Теме № 5

1. Перечислите территориальные единицы, в пределах которых реализуется местное самоуправление.
2. К компетенции каких органов относится установление и изменение порядка образования, преобразования или упразднения муниципальных образований?
3. В соответствии с какими критериями устанавливаются и изменяются границы муниципальных образований?
4. Каков порядок установления и изменения границ муниципальных образований?
5. Каков порядок преобразования муниципальных образований?
6. В чем заключаются особенности организации местного самоуправления к ЗАТО?

7. На какой срок и в каком порядке муниципальному образованию может быть присвоен статус наукограда?
8. Каковы особенности осуществления местного самоуправления на приграничных территориях?
Глава 6. Полномочия органов местного самоуправления 

§ 6.1. Понятие предметов ведения и компетенции органов местного самоуправления

«Предметы ведения органа местного самоуправления» и «компетенция органа местного самоуправления» являются взаимосвязанными между собой понятиями, но выступают как самостоятельные правовые категории. Между предметами ведения и компетенцией прослеживается взаимосвязь и некоторая взаимозависимость. Исходя из предметов ведения органов местного самоуправления, определяется их компетенция
. 

Отдельные авторы определяют предметы ведения как элемент компетенции органов местного самоуправления
. Под предметами ведения органа местного самоуправления понимаются также «сферы местной жизни, в которых действует данный юридически компетентный в них орган»
, «сферы приложения компетенции»
, «общественные отношения, в которых орган юридически компетентен»
. Предметы ведения также рассматриваются как «те сферы (области, объекты) жизнедеятельности населения муниципального образования, на которые распространяется его юрисдикция»
.

Предметы ведения органов местного самоуправления - это сфера деятельности органов местного самоуправления, наделенных правом и обязанностью осуществлять определенные функции применительно к объектам местного самоуправления
.
К предметам ведения органов местного самоуправления относятся вопросы местного значения и вопросы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий, которыми могут наделяться органы местного самоуправления в соответствии со статьей 132 Конституции РФ.
В силу смыслового сходства понятий «компетенция» и «предметы ведения» органов местного самоуправления часто происходит их смешение.
Компетенция представляет собой меру должного поведения органов местного самоуправления в определенной сфере деятельности
.
Под компетенцией местного самоуправления также понимаются: «круг предметов его ведения, выделенных и удостоверенных федеральными законами, правовыми актами субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, а также права и обязанности органов местного самоуправления»
; «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»
.
Одной из причин различных точек зрения относительно компетенции органов местного самоуправления являются разногласия в определении элементов, составляющих понятие «компетенция». Результатом этого является различное авторское содержание определений компетенции.
По мнению некоторых ученых, компетенция «состоит из элементов двоякого рода. К компетенционным элементам относятся предметы ведения как юридически-определенные сферы и объекты воздействия, а также властные полномочия как гарантированная законом мера принятия решений. К сопутствующим элементам относятся цели как долгосрочная нормативная ориентация, выражающаяся в непрерывном решении возникающих задач посредством осуществления компетенции. Таковой является и обязанность действовать, касается ли это государства или его органов и должностных лиц. Без нее компетенция теряет главное - публично-правовое обеспечение с помощью разных средств»
.
Наукой в качестве составных элементов компетенции указываются также предметы ведения, права и обязанности органа местного самоуправления
.
В связи с этим, компетенция органов местного самоуправления представляет собой совокупность целей и задач, функций и полномочий (прав и обязанностей особого рода) этих органов публичной власти
. 
§ 6.2. Содержание предметов ведения органов местного самоуправления
Содержание предметов ведения органов местного самоуправления определяется статьями 130, 132 Конституции РФ, Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», иными федеральными законами, законами субъектов РФ и уставами муниципальных образований.
Основное содержание предметов ведения органов местного самоуправления образуют вопросы местного значения, представляющие собой вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией РФ и Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно. Вопросы, местного значения в обязательном порядке должны реализовываться органами местного самоуправления соответствующего типа муниципального образовании. Решение вопросов местного значения является не только правом местной власти, но ее обязанностью.
Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ вопросы местного значения могут и должны решать именно органы местного самоуправления или население непосредственно, а не органы государственной власти. Суд подчеркнул недопустимость ограничения прав местного самоуправления и принадлежащих ему полномочий по вопросам местного значения, составляющих одну из основ конституционного статуса местного самоуправления, недопустимость добровольной передачи хотя бы части полномочий по решению вопросов местного значения органам государственной власти, а также невозможность упразднения местного самоуправления на какой-либо территории, даже если это решение принято на местном референдуме
.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» исходит из сочетания материального и формального критериев при определении вопросов местного значения
.

Материальный критерий классификации вопросов местного значения: вопросы должны были касаться непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования.

Формально-юридический критерий классификации вопросов местного значения: вопросы должны быть отнесены к вопросам местного значения уставом муниципального образования в соответствии с Конституцией РФ, федеральным законом, законами субъектов РФ.
Перечень вопросов местного значения для муниципального образования отдельного вида содержится в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
К вопросам местного значения поселения относятся:
- 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 и обеспечение безопасности дорожного движения на них, включая создание и обеспечение функционирования парковок (парковочных мест), осуществление муниципального контроля за сохранностью автомобильных дорог местного значения в границах населенных пунктов поселения, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством РФ;
- 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;
- участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах поселения;
- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения;
- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения;

- создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;
- 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, расположенных на территории поселения;
- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в поселении;
- обеспечение условий для развития на территории поселения физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселения;
- создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения, включая обеспечение свободного доступа граждан к водным объектам общего пользования и их береговым полосам;
- 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 (за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным кодексом РФ, иными федеральными законами), разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении муниципального строительства, реконструкции 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;
- присвоение наименований улицам, площадям и иным территориям проживания граждан в населенных пунктах, установление нумерации домов, организация освещения улиц и установки указателей с наименованиями улиц и номерами домов;
- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения;
- осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;
- создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения, а также осуществление муниципального контроля в области использования и охраны особо охраняемых природных территорий местного значения;
- содействие в развитии сельскохозяйственного производства, создание условий для развития малого и среднего предпринимательства;
- организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в поселении;
- осуществление в пределах, установленных водным законодательством РФ, полномочий собственника водных объектов, информирование населения об ограничениях их использования;
- осуществление муниципального лесного контроля;
- создание условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка;

- предоставление помещения для работы на обслуживаемом административном участке поселения сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции;

- предоставление сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции, и членам его семьи жилого помещения на период выполнения сотрудником обязанностей по указанной должности;
- оказание поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям в пределах полномочий, установленных Федеральным законом «О некоммерческих организациях»;
- осуществление муниципального контроля за проведением муниципальных лотерей;
- осуществление муниципального контроля на территории особой экономической зоны;
- обеспечение выполнения работ, необходимых для создания искусственных земельных участков для нужд поселения, проведение открытого аукциона на право заключить договор о создании искусственного земельного участка в соответствии с федеральным законом.
К вопросам местного значения муниципального района относятся:
- 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, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством РФ;
- создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района;
- участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма на территории муниципального района;
- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;
- организация охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;
- предоставление помещения для работы на обслуживаемом административном участке муниципального района сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции;
- предоставление сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции, и членам его семьи жилого помещения на период выполнения сотрудником обязанностей по указанной должности;
- 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 РФ; 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;
- создание условий для оказания медицинской помощи населению на территории муниципального района (за исключением территорий поселений, включенных в утвержденный Правительством РФ перечень территорий, население которых обеспечивается медицинской помощью в медицинских учреждениях, подведомственных федеральному органу исполнительной власти, осуществляющему функции по медико-санитарному обеспечению населения отдельных территорий) в соответствии с территориальной программой государственных гарантий оказания гражданам Российской Федерации бесплатной медицинской помощи;

- 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;
- выдача разрешений на установку рекламных конструкций на территории муниципального района, аннулирование таких разрешений, выдача предписаний о демонтаже самовольно установленных вновь рекламных конструкций на территории муниципального района, осуществляемые в соответствии с Федеральным законом «О рекламе»
;
- формирование и содержание муниципального архива, включая хранение архивных фондов поселений;
- содержание на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения, организация ритуальных услуг;
- 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;
- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества в поселениях, входящих в состав муниципального района;
- выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, входящих в состав муниципального района, за счет средств бюджета муниципального района;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории муниципального района от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального района, а также осуществление муниципального контроля в области использования и охраны особо охраняемых природных территорий местного значения;
- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории муниципального района;
- осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;
- создание условий для развития сельскохозяйственного производства в поселениях, расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, содействие развитию малого и среднего предпринимательства, оказание поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям, благотворительной деятельности и добровольчеству;
- обеспечение условий для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий муниципального района;
- организация и осуществление мероприятий межпоселенческого характера по работе с детьми и молодежью;
- осуществление в пределах, установленных водным законодательством РФ, полномочий собственника водных объектов, установление правил использования водных объектов общего пользования для личных и бытовых нужд, включая обеспечение свободного доступа граждан к водным объектам общего пользования и их береговым полосам;
- осуществление муниципального лесного контроля;
- осуществление муниципального контроля за проведением муниципальных лотерей;
- осуществление муниципального контроля на территории особой экономической зоны;
- обеспечение выполнения работ, необходимых для создания искусственных земельных участков для нужд муниципального района, проведение открытого аукциона на право заключить договор о создании искусственного земельного участка в соответствии с федеральным законом.
К вопросам местного значения городского округа относятся:
- формирование, утверждение, исполнение бюджета городского округа и контроль за исполнением данного бюджета;
- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов городского округа;
- владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности городского округа;
- организация в границах городского округа электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом;
- дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения в границах городского округа, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности в соответствии с законодательством РФ;
- обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства;
- создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах городского округа;
- участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма в границах городского округа;
- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа;
- организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией;
- предоставление помещения для работы на обслуживаемом административном участке городского округа сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции;
- предоставление сотруднику, замещающему должность участкового уполномоченного полиции, и членам его семьи жилого помещения на период выполнения сотрудником обязанностей по указанной должности;
- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа;
- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа;
- организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ; организация предоставления дополнительного образования детям (за исключением предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения) и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории городского округа, а также организация отдыха детей в каникулярное время;
- создание условий для оказания медицинской помощи населению на территории городского округа (за исключением территорий городских округов, включенных в утвержденный Правительством РФ перечень территорий, население которых обеспечивается медицинской помощью в медицинских учреждениях, подведомственных федеральному органу исполнительной власти, осуществляющему функции по медико-санитарному обеспечению населения отдельных территорий) в соответствии с территориальной программой государственных гарантий оказания гражданам Российской Федерации бесплатной медицинской помощи;
- создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;
- 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;
- создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в городском округе;

- 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;
- обеспечение условий для развития на территории городского округа физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий городского округа;
- создание условий для массового отдыха жителей городского округа и организация обустройства мест массового отдыха населения;
- формирование и содержание муниципального архива;
- организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;
- организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;
- организация благоустройства и озеленения территории городского округа, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах 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 (за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным кодексом РФ, иными федеральными законами), разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении муниципального строительства, реконструкции 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;
- выдача разрешений на установку рекламных конструкций на территории городского округа, аннулирование таких разрешений, выдача предписаний о демонтаже самовольно установленных вновь рекламных конструкций на территории городского округа, осуществляемые в соответствии с Федеральным законом «О рекламе»;
- присвоение наименований улицам, площадям и иным территориям проживания граждан в городском округе, установление нумерации домов, организация освещения улиц и установки указателей с наименованиями улиц и номерами домов;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории городского округа от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;
- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории городского округа;
- создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории городского округа, а также осуществление муниципального контроля в области использования и охраны особо охраняемых природных территорий местного значения;
- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории городского округа;
- осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;
- создание условий для расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, содействие развитию малого и среднего предпринимательства, оказание поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям, благотворительной деятельности и добровольчеству;

- организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в городском округе;
- осуществление в пределах, установленных водным законодательством РФ, полномочий собственника водных объектов, установление правил использования водных объектов общего пользования для личных и бытовых нужд и информирование населения об ограничениях использования таких водных объектов, включая обеспечение свободного доступа граждан к водным объектам общего пользования и их береговым полосам;
- создание условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка;
- осуществление муниципального лесного контроля;
- осуществление муниципального контроля за проведением муниципальных лотерей;
- осуществление муниципального контроля на территории особой экономической зоны;
- обеспечение выполнения работ, необходимых для создания искусственных земельных участков для нужд городского округа, проведение открытого аукциона на право заключить договор о создании искусственного земельного участка в соответствии с федеральным законом.
В научной литературе перечень вопросов местного самоуправления подразделяется на несколько групп
.
В зависимости от степени участия органов местного самоуправления муниципального образования в решении вопросов местного значения: 
- вопросы местного значения, связанные с непосредственным обеспечением жизнедеятельности населения муниципального образования, т. е. те вопросы, результаты решения которых полностью зависят от органов местного самоуправления. Это самый большой блок вопросов - формирование, утверждение, исполнение бюджета муниципального образования, контроль за исполнением данного бюджета; установление, изменение и отмена местных налогов и сборов муниципального образования и т. д.; 

- вопросы местного значения, влияние органов местного самоуправления на содержание окончательных результатов решения которых может быть опосредованным. В частности, организация в границах городского округа электро-, тепло-, газо- и водоснабжение населения может осуществляться непосредственно на основе муниципального имущества или же на основе заключения договоров с субъектами предпринимательской деятельности; 

- вопросы местного значения, связанные с содействием предоставлению гражданам услуг - транспортных, связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания, создание условий для организации досуга и массового отдыха жителей муниципального образования и др.
В зависимости от типа (вида) муниципального образования вопросы местного значения могут подразделяться на вопросы местного значения: поселения; муниципального района; городского округа. Несмотря на то, что основные вопросы местного значения являются одинаковыми, общими для всех типов муниципальных образований, они закрепляются в федеральном законе отдельно за каждым из них.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для каждого типа (вида) муниципальных образований предусматривает вместе с вопросами местного значения возможность участвовать в осуществлении государственных полномочий, решать иные вопросы, если они не отнесены к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключены из их компетенции федеральными законами и законами субъектов РФ. Указанные вопросы органы местного самоуправления вправе решать только при наличии собственных материальных ресурсов и финансовых средств (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджетов субъекта РФ).
Содержание предметов ведения органов местного самоуправления, помимо вопросов местного значения, образуют вопросы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий, а также вопросы, не отнесенные к вопросам местного значения муниципального образования, но органы местного самоуправления которого вправе их решать, если это предусмотрено федеральными законами и только за счет собственных доходов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ), например: создание музеев муниципального образования; участие в организации и финансировании проведения на территории муниципального образования общественных работ для граждан, испытывающих трудности в поиске работы, а также временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет; участие в осуществлении деятельности по опеке и попечительству; создание условий для осуществления деятельности, связанной с реализацией прав местных национально-культурных автономий на территории муниципального образования; оказание содействия национально-культурному развитию народов Российской Федерации и реализации мероприятий в сфере межнациональных отношений. Органы местного самоуправления поселения и городского округа вправе осуществлять финансирование и софинансирование капитального ремонта жилых домов, находившихся в муниципальной собственности до 1 марта 2005 г. Органы местного самоуправления поселения имеют также право на совершение нотариальных действий, предусмотренных законодательством, в случае отсутствия в поселении нотариуса, а органы местного самоуправления городского округа - на создание муниципальных образовательных учреждений высшего профессионального образования и службы неотложной медицинской помощи в структуре медицинских учреждений в целях оказания на территории городского округа первичной медико-санитарной помощи
.
§ 6.3. Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения

Полномочия органов местного самоуправления рассматриваются как совокупность их прав и обязанностей, необходимых для решения вопросов местного значения, а также осуществления отдельных государственных полномочий.
Согласно статье 17 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» для решения вопросов местного значения органы местного самоуправления обладают определенным перечнем полномочий, к которым относятся:
- принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений, издание муниципальных правовых актов;
- установление официальных символов муниципального образования;
- создание муниципальных предприятий и учреждений, финансирование муниципальных учреждений, формирование и размещение муниципального заказа;
- установление тарифов на услуги, предоставляемые муниципальными предприятиями и учреждениями, если иное не предусмотрено федеральными законами;

- регулирование 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; организация теплоснабжения;
- организационное и материально-техническое обеспечение подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования;
- принятие 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 РФ;
- учреждение печатного средства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения, доведения до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации;
- осуществление международных и внешнеэкономических связей в соответствии с федеральными законами;
- организация подготовки, переподготовки и повышения квалификации выборных должностных лиц местного самоуправления, членов выборных органов местного самоуправления, депутатов представительных органов муниципальных образований, а также профессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации муниципальных служащих и работников муниципальных учреждений;
- утверждение и реализация муниципальных программ в области энергосбережения и повышения энергетической эффективности, организация проведения энергетического обследования многоквартирных домов, помещения в которых составляют муниципальный жилищный фонд в границах муниципального образования, организация и проведение иных мероприятий, предусмотренных законодательством об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности;
- иные полномочия в соответствии с уставами муниципальных образований.
Органы местного самоуправления поселений и органы местного самоуправления городских округов вправе в соответствии с уставами муниципальных образований принимать решение о привлечении граждан к выполнению на добровольной основе социально значимых для поселения и городского округа работ (в том числе дежурств) в целях решения отдельных вопросов местного значения поселений (городских округов). К социально значимым работам могут быть отнесены только работы, не требующие специальной профессиональной подготовки.
В соответствии с частью 3 статьи 8 Устава города Нижнего Новгорода
 органы местного самоуправления вправе привлекать граждан к выполнению на добровольной основе социально значимых для города работ (в том числе дежурств) в целях решения следующих вопросов местного значения:

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах города;

- организация охраны общественного порядка на территории города муниципальной милицией;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах города;

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах города;

- создание условий для массового отдыха жителей города и организация обустройства мест массового отдыха населения и т.д.

К выполнению социально значимых работ могут привлекаться совершеннолетние трудоспособные жители поселений и городских округов в свободное от основной работы или учебы время на безвозмездной основе не более чем один раз в три месяца. При этом продолжительность социально значимых работ не может составлять более четырех часов подряд.
С инициативой проведения социально значимых работ могут выступать органы местного самоуправления, органы территориального общественного самоуправления, граждане по результатам проведения собраний (конференций).
Решение о необходимости привлечения граждан к решению вопросов местного значения и порядке участия граждан в осуществлении социально значимых работ принимается администрацией муниципального образования.
Решение о привлечении граждан к выполнению социально значимых работ оформляется постановлением главы муниципального образования, которое подлежит опубликованию (обнародованию) и должно содержать:
- вопрос местного значения городского округа, в целях решения которого организуются социально значимые работы;
- время, место и планируемые сроки проведения работ;
- перечень видов работ, для выполнения которых привлекаются граждане;
- орган, уполномоченный на организацию и проведение социально значимых работ (наименования органов администрации города и должностных лиц, ответственных за подготовку, организацию и проведение социально значимых работ);
- вопросы материально-технического обеспечения.
Решение о привлечении граждан к выполнению социально значимых работ может содержать план мероприятий по привлечению граждан к выполнению социально значимых работ.
По вопросам, предусмотренным федеральными законами, органы местного самоуправления вправе организовывать и осуществлять муниципальный контроль. К отношениям, связанным с осуществлением муниципального контроля, организацией и проведением проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, применяются положения Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»
.
Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения осуществляются органами местного самоуправления 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.
Сами вопросы местного значения и полномочия по их решению являются разными по характеру и значению категории.
Вопросы местного значения представляют собой соответствующие сферы, направления, предметы ведения, в которых местное самоуправление, его органы и должностные лица, в ряде случаев и непосредственно население вправе действовать, и обязаны это делать.

Каждое из полномочий по решению вопросов местного значения является правом органов местного самоуправления действовать в определенной ситуации способом, предусмотренным законом, предпринимать соответствующие действия, принимать при необходимости муниципальные правовые акты.
Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлен ряд гарантий в части закрепления вопросов местного значения, которые можно считать и гарантиями полномочий. В частности, перечень вопросов местного значения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в федеральный закон. Несмотря на то, что в соответствии с Конституцией РФ установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления относится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, перечень вопросов местного значения для каждого уровня местного самоуправления является исключительным федеральным ведением.
§ 6.4. Понятие наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями

Согласно Конституции РФ органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству.
В настоящее время выработано несколько понятий «наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями».
Наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями» определяется как «передача государственных полномочий органу местного самоуправления, осуществляемая путем исключения каких-либо полномочий из компетенции органов государственной власти и включения их в компетенцию органов местного самоуправления либо предоставления органом государственной власти принадлежащего ему права решения какого-либо вопроса органам местного самоуправления»
. Схожим по смыслу термином является «делегирование», определяемое как «передача некоторых полномочий от одних органов другим на определенное время для решения тех или иных конкретных задач, расширяющих компетенцию последних»
.
Ряд авторов определяют делегирование как одну из форм наделения полномочиями. По их мнению, «наделение полномочиями может осуществляться в форме их передачи или делегирования. Передача представляет собой способ регулирования полномочий, при котором какое-либо полномочие государственного органа исключается из его компетенции и включается в компетенцию органов местного самоуправления. Делегирование - это предоставление государственным органом принадлежащего ему права решения какого-либо вопроса органам местного самоуправления на один раз, на определенный срок или бессрочно»
.

Другие исследователи права различают понятия «наделение» и «делегирование» по иным основаниям. Так, отмечается, что «в отличие от простого поручения при делегировании другой орган получает такие правотворческие полномочия, которых ранее у него не было, но и орган, который произвел передачу (делегацию), не теряет своей компетенции на издание нормативных юридических актов по данному кругу вопросов»
. Кроме того, «наделение необходимо отличать от делегирования, так как при делегировании орган, передавший определенные полномочия другому органу, сохраняет за собой право на их одновременную реализацию с органом, получившим эти полномочия; и, наоборот, при наделении орган, передавший полномочия, утрачивает право на их реализацию с момента такой передачи».
Существует научное мнение, согласно которому критерием разграничения понятий «наделение» и «делегирование» представлена форма правового регулирования взаимоотношений. «Наделение отдельными государственными полномочиями органов местного самоуправления - есть способ одностороннего регулирования объема полномочий органов местного самоуправления путем передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления на основе принудительного акта органа государственной власти, выраженного в форме закона. Делегирование отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления - есть способ регулирования объема полномочий на основе двухстороннего свободного волеизъявления путем передачи отдельных государственных полномочий органу местного самоуправления, оформленной договором»
.
Ряд известных исследователей в области муниципального права считают, что понятие «наделение» тождественно по содержанию понятию «делегирование». В частности, под делегированием государственных полномочий понимают: «предоставление государственным органом принадлежащих ему полномочий иному органу, в том числе и органу местного самоуправления»
; «наделение муниципальных образований государственными полномочиями»
. Указанные позиции позволяют использовать категории «наделение» и «делегирование» в теории, законодательной и правоприменительной практике как однопорядковые и тождественные по своему содержанию.

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями является структурно сложным процессом, включающим в себя передачу полномочий и средств на их выполнение, реализацию этих полномочий, государственный контроль над органами местного самоуправления при исполнении переданных им отдельных государственных полномочий, применение мер ответственности за неисполнение или ненадлежащее исполнение отдельных государственных полномочий должностными лицами местного самоуправления и органами местного самоуправления.
В связи с этим, наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями представляет собой способ перераспределения полномочий между органами государственной власти и местного самоуправления в целях оптимизации качества выполнения публичных услуг
.
Дополнительную сложность при изучении вопроса наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями представляет отсутствие четкого определения понятия «отдельные государственные полномочия, передаваемые для осуществления органов местного самоуправления».
Согласно сложившейся практике, термин «государственные полномочия» принято раскрывать как «полномочия органа государственной власти»
. Разработчики проекта федерального закона «Об общих принципах наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в Российской Федерации» дают свое определение понятия: «государственные полномочия Российской Федерации - полномочия органов государственной власти и должностных лиц государственной власти Российской Федерации, отнесенные к их ведению Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами. Государственные полномочия субъекта Российской Федерации - полномочия органов государственной власти и должностных лиц государственной власти субъекта Российской Федерации, отнесенные к их ведению Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами, конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации, законами субъекта Российской Федерации»
.
Другие авторы определяют государственные полномочия как полномочия Российской Федерации и субъектов РФ. Отдельные государственные полномочия рассматриваются также как «полномочия, осуществлять которые должно не местное самоуправление, а государство. Однако государство решает не создавать для осуществления этих полномочий особые государственные органы на местном уровне и поручает законом органам местного самоуправления осуществлять данные полномочия»
.
Кроме того, предлагается под государственными полномочиями понимать «полномочия, правовые, организационные, социально-экономические последствия реализации которых связаны не только с непосредственным обеспечением жизнедеятельности населения муниципального образования, как это характерно для муниципальных полномочий, но и населения соответственно всего государства или субъекта Федерации»
.
На основании статьи 10 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» под отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления, понимаются полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов РФ, по вопросам, не отнесенным федеральным законом к вопросам местного значения.
Данное определение, сформулированное методом исключения, позволяет выявить в системе выполняемых органами местного самоуправления полномочий те, которые не направлены на решение вопросов местного значения и должны быть надлежащим образом переданы и профинансированы
.
Принимая во внимание вышеперечисленные подходы, можно выделить содержательные признаки государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления:
1) они представляют собой совокупность прав и обязанностей органов местного самоуправления;
2) они закреплены федеральными законами и законами субъектов РФ;
3) они направлены на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения;
4) их реализация подконтрольна и подотчетна уполномоченным органам государственной власти
.
При наделении органов местного самоуправления государственными полномочиями органы государственной власти и органы местного самоуправления сохраняют свою функциональную роль в системе публичного управления.
Государственные полномочия могут рассматриваться как одно из средств по реализации функций органов государственной власти. Поскольку функции органов государственной власти подразумеваются одной из форм осуществления функций государства
, государственные полномочия можно рассматривать как полномочия по реализации функций государственной власти.
§ 6.5. Принципы наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями

Принципы наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями обусловлены характером взаимоотношений органов государственной власти и местного самоуправления в Российской Федерации. Их закрепление в федеральном законе направлено на обеспечение соблюдения конституционных гарантий местного самоуправления, а также на создание реальных условий для реализации переданных государственных полномочий органами местного самоуправления и соблюдения объективных требований их выполнения
.
В основе регламентации положений о наделении органов местного самоуправления государственными полномочиями находится основополагающий принцип институциональной организации публичной власти - принцип субсидиарности. Указанный принцип, закрепленный в Европейской хартии местного самоуправления, предусматривает, что конкретные публично-властные полномочия должны осуществляться органами публичной власти уровня, обладающего условиями для наиболее эффективной реализации соответствующего полномочия. Поскольку местное самоуправление представляет собой уровень политического участия и решения вопросов, наиболее приближенный к гражданину, все, что можно решить на местах, не должно передаваться на вышестоящий уровень власти. И наоборот: государственные полномочия, которые могут быть более эффективно реализованы на местном уровне, должны передаваться для исполнения соответствующим муниципальным образованиям.
В качестве основы для выработки определения принципов делегирования отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления следует иметь в виду, что:
- делегирование полномочий может иметь место только в том случае, если такая возможность прямо предусматривается конституцией и законами государства и только на тех условиях, которые предусмотрены конституцией и законами;
- акты делегирования полномочий должны строго соответствовать установленной конституцией и законами схеме разделения властей; они действительны в рамках этой схемы и должны содействовать ее наиболее полной и эффективной реализации;
- делегирование полномочий есть акт, который может быть интерпретирован как вид публично-правового договора, согласно которому орган - легитимный носитель полномочия - соглашается на определенный срок и на определенных условиях передать его другому органу, а последний берет на себя обязательство своими действиями осуществлять делегированное полномочие при соблюдении этих условий. Переданное органу полномочие не может быть, в свою очередь, делегировано им какому-либо третьему органу (принцип недопустимости субделегирования);
- конституция и законодательство устанавливают пределы делегирования полномочий, закрепляют перечень полномочий, которые принципиально не могут быть делегированы; полномочия, которые являются предметом делегирования, должны быть четко определены в соглашении о делегировании, они могут подвергаться только буквальному, а не расширительному или ограничительному толкованию;
- орган, которому передается полномочие, несет ответственность за его осуществление перед легитимным носителем полномочия; по условиям соглашения вместе с делегированным полномочием органу, взявшему на себя дополнительную ответственность и риск, предоставляются ресурсы и информация, необходимые для осуществления делегированного полномочия;
- осуществление делегированного полномочия (или полномочий) происходит под полным юридическим контролем его легитимного носителя; это полномочие сохраняется за ним в качестве элемента его правоспособности, и он несет ответственность за его осуществление
.
Кроме того, при разработке принципов наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями целесообразно учитывать конституционно и законодательно закрепленные общие принципы организации местного самоуправления.
К числу специальных принципов наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями исследователи
 относят:
- принцип социально-экономической обоснованности наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Данный принцип предполагает, что наделение государственными полномочиями производится в интересах социально-экономического развития соответствующего субъекта РФ и муниципальных образований с учетом возможности и реальности их осуществления органами местного самоуправления. Учет возможностей муниципального образования на осуществление отдельных государственных полномочий очень важен. Ведь в случае объективной невозможности их осуществления соответствующим муниципальным образованием, например, при отсутствии у муниципального образования соответствующей инфраструктуры или необходимых кадров, государственные полномочия вообще нецелесообразно передавать органам местного самоуправления, и поэтому их лучше оставить в компетенции соответствующего государственного органа либо создать для их исполнения новые государственные структуры;
- принцип дополнительности. Дополнительность передаваемых полномочий означает, что передаче подлежат лишь полномочия сверх тех, которые определены в предметах ведения местного самоуправления в соответствии с федеральным законом. Передаваемые государственные полномочия не должны создавать препятствия для решения органами местного самоуправления вопросов местного значения и ухудшать социально-экономическое положение муниципального образования;
- принцип материально-финансовой обеспеченности передаваемых полномочий. Указанный принцип означает, что наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями производится с обязательной передачей материальных и финансовых ресурсов, необходимых для их осуществления; органы государственной власти гарантируют органам местного самоуправления материально-финансовую обеспеченность предоставляемых государственных полномочий; наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями без передачи достаточных материальных и финансовых средств не допускается; органы местного самоуправления исполняют переданные государственные полномочия в той мере, в какой эти полномочия обеспечены материальными и финансовыми ресурсами;
- принцип сочетания государственных и местных интересов, обязательности выполнения государственных полномочий органами местного самоуправления;
- принцип постепенности передачи органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий, которые могут быть эффективно реализованы ими без ущерба для решения вопросов местного значения;
- принцип максимального учета интересов населения, проживающего на территории муниципального образования при наделении его отдельными государственными полномочиями;
- принцип создания гражданам возможности для участия в государственном управлении при наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями;

- принцип содействия органов государственной власти органам местного самоуправления в реализации ими государственных полномочий.
Система принципов территориальной организации местного самоуправления, включает в себя следующие положения.
1. В соответствии с частью 2 статьи 132 Конституции РФ наделение государственными полномочиями осуществляется только законом. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации осуществляется федеральными законами, отдельными государственными полномочиями субъектов РФ - законами субъектов РФ. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями иными нормативными правовыми актами не допускается.
2. Допускается наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов законами субъектов РФ, если это не противоречит федеральным законам. Согласно Конституции РФ по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ.

3. Объем передаваемых или делегируемых полномочий должен иметь свои пределы и может касаться лишь некоторых государственных полномочий
. Критерием формирования и определения объема полномочий любого уровня власти должна быть эффективность решения определенного круга общественно значимых проблем именно на этом уровне власти
.
4. Наделение отдельными государственными полномочиями органов местного самоуправления должно сопровождаться передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. На основании части 5 статьи 19 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» финансовое обеспечение отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, осуществляется только за счет предоставленных местным бюджетам субвенций из соответствующих вышестоящих бюджетов.
5. Органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями на неопределенный срок либо, если данные полномочия имеют определенный срок действия, на срок действия этих полномочий.

6. Государство оставляет за собой право контроля за реализацией этих полномочий. Такой контроль означает возможность для соответствующих государственных органов: давать указания, оценивать решения, принимаемые органами местного самоуправления, не только с точки зрения законности, но и по мотивам целесообразности. Органы местного самоуправления и их должностные лица обязаны предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий. Кроме того, муниципальные правовые акты в части осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий могут быть отменены уполномоченными органами государственной власти РФ и субъектов РФ. В случае выявления нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или их должностными лицами отдельных государственных полномочий уполномоченные государственные органы вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами местного самоуправления и их должностными лицами. Указанные предписания могут быть обжалованы в судебном порядке.
7. По вопросам осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов РФ, в пределах своей компетенции вправе издавать обязательные для исполнения нормативные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением. Например, в целях реализации указанной нормы и во исполнение Федерального закона «О присяжных заседателях федеральных судов общей юрисдикции в Российской Федерации»
 Правительством РФ утверждены Правила финансового обеспечения переданных исполнительно-распорядительным органам муниципальных образований государственных полномочий по составлению списков кандидатов в присяжные заседатели федеральных судов общей юрисдикции в Российской Федерации.

8. Исполнение органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, которыми они наделены в порядке, установленном законодательством, является их обязанностью.
9. Не допускается наделение органов местного самоуправления полномочиями органов судебной власти и органов прокуратуры, а также иными полномочиями, связанными с обеспечением государственной целостности и безопасности Российской Федерации
.
Совокупность указанных принципов определяет объем и содержание государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, а также порядок их делегирования в соответствии требованиями Конституции РФ.
§ 6.6. Организационно-правовые основы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями регламентируется Конституцией РФ, Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
На основании федерального закона органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству. Кроме того, вопросы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями могут решаться в федеральных законах и законах субъектов РФ, которыми органы местного самоуправления наделяются конкретными полномочиями Российской Федерации и полномочиями ее субъектов соответственно. Уставы муниципальных образований также нередко содержат нормы о наделении отдельными государственными полномочиями, в основном дублирующие нормы федерального закона
.
Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями возможно только в форме закона.

Полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов РФ, по вопросам, не отнесенным к вопросам местного значения, являются отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления. Эти отдельные государственные полномочия осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, если иное не установлено федеральным законом или законом субъекта РФ.
Федеральный закон, закон субъекта РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать:
1) вид или наименование муниципального образования, органы местного самоуправления которого наделяются соответствующими полномочиями;
2) перечень прав и обязанностей органов местного самоуправления, а также прав и обязанностей органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;
3) способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федерального бюджета, бюджета субъекта РФ для осуществления соответствующих полномочий, включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты;
4) перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управление либо в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня;
5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий;
6) порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, и наименования органов, осуществляющих указанный контроль;
7) условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий
.
Закон субъекта РФ, предусматривающий наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями Российской Федерации, переданными для осуществления органам государственной власти субъекта РФ, должен содержать положения, определяющие:
1) права и обязанности высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ), связанные с осуществлением органами местного самоуправления переданных государственных полномочий Российской Федерации, аналогичные правам и обязанностям федеральных органов исполнительной власти, предусмотренным федеральным законом, в соответствии с которым осуществление указанных полномочий передается органам государственной власти субъектов РФ, и связанным с осуществлением переданных полномочий, в случае, если закрепление таких прав и обязанностей не противоречит федеральным законам;
2) права и обязанности органов местного самоуправления, связанные с осуществлением переданных им государственных полномочий Российской Федерации, аналогичные правам и обязанностям высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ), предусмотренным федеральным законом, в соответствии с которым осуществление указанных полномочий передается органам государственной власти субъектов РФ, и связанным с осуществлением переданных полномочий, в случае, если закрепление таких прав и обязанностей не противоречит федеральным законам.

Положения федеральных законов, законов субъектов РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, вводятся в действие ежегодно соответственно федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год, законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год при условии, если федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год или законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на соответствующий финансовый год предусмотрено предоставление субвенций на осуществление указанных полномочий.
Федеральные законы, законы субъектов РФ, предусматривающие передачу отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления, могут содержать положения, предусматривающие обязанность органов местного самоуправления использовать по определенному назначению передаваемые в муниципальную собственность материальные объекты, необходимые для осуществления соответствующих полномочий.
По вопросам осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов РФ, в пределах своей компетенции вправе издавать обязательные для исполнения нормативные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением.
Признанное в судебном порядке несоответствие федеральных законов, законов субъектов РФ, иных нормативных правовых актов РФ, предусматривающих наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, требованиям является основанием для отказа от исполнения указанных полномочий.
Субъектами РФ органам местного самоуправления передаются следующие государственные полномочия:
- по предоставлению мер социальной поддержки и социальному обслуживанию населения, в том числе: назначение и выплата материальной помощи различным категориям граждан (малоимущие и многодетные семьи, граждане, находящимся в трудной жизненной ситуации, пенсионеры и др.); предоставление социальной поддержки населению по оплате жилья и коммунальных услуг, в том числе ежемесячных денежных выплат на оплату жилья; оказание медико-социальных услуг гражданам и социальное обслуживание детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей;
- по регистрации актов гражданского состояния, совершению нотариальных действий и использованию архивного фонда;
- по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции;
- по созданию и обеспечению деятельности административных комиссий и комиссий по делам несовершеннолетних;
- по оказанию населению специализированной медицинской помощи в туберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах, специализированных домах ребенка и других специализированных медицинских учреждениях;
- в области охраны труда и заключения коллективных договоров и соглашений;
- в области образования по предоставлению дополнительного профессионального образования педагогическим работникам муниципальных общеобразовательных учреждений.
§ 6.7. Задачи и полномочия органов государственной власти в области местного самоуправления

На основании пункта «н» части 1 статьи 72 Конституции РФ установление общих принципов организации местного самоуправления относится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Это означает, что законодательная регламентация организации местного самоуправления осуществляется в рамках его принципов и находится в ведении как Российской Федерации, так и ее субъектов, а подробное регулирование организации местного самоуправления относится к полномочиям местного самоуправления
.
Задачи и полномочия федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления. Российская Федерация в сферах совместного ведения обладает всей полнотой власти по определению своих полномочий и полномочий субъектов РФ.
Согласно Конституции РФ Федеральное Собрание вправе осуществлять законодательное регулирование вопросов, относящихся к предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, определять соответствующие конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов РФ.

Для обеспечения демократичности и эффективности местного самоуправления как одной из основ конституционного строя федеральным законом может осуществляться подробное законодательное регулирование по вопросам организации местного самоуправления.

В соответствии со статьей 5 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относится определение общих принципов организации местного самоуправления в Российской Федерации, устанавливаемых федеральным законом. В случае противоречия федеральных законов и (или) иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих вопросы местного самоуправления, Конституции РФ, Федеральному закону о местном самоуправлении применяются Конституция РФ и данный закон.

Помимо этого, согласно федеральному закону к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относится правовое регулирование по предметам ведения Российской Федерации и в пределах полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения федерации и субъектов РФ прав, обязанностей и ответственности федеральных органов государственной власти и их должностных лиц, органов государственной власти субъектов РФ и их должностных лиц в области местного самоуправления. 
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления относит правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности граждан, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения.

Кроме того, к полномочиям федеральных органов государственной власти относится правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены федеральными законами в порядке, установленном федеральным законом. 
На основании статьи 5 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий федеральными органами государственной власти в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления допускается в случаях и порядке, установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами и федеральными законами.
Закрепленные в федеральном законе возможности федеральной государственной власти в отношении местного самоуправления являются достаточно широкими и предполагают как общеустановочное регулирование, требующее дальнейшего развития в правотворчестве субъектов РФ, так и прямое регулирование общественных отношений в сфере местного самоуправления, когда соответствующие нормы должны применяться в том виде, как они сформулированы в актах федеральных органов государственной власти
.
Задачи и полномочия органов государственной власти субъектов РФ в области местного самоуправления содержатся в статье 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
К ним относятся: правовое регулирование вопросов организации местного самоуправления в субъектах РФ в случаях и в порядке, установленных федеральным законом, правовое регулирование прав и обязанностей, ответственности органов государственной власти субъектов РФ, их должностных лиц в области местного самоуправления в случаях и порядке, установленных федеральными законами.
Субъект РФ наделен правом определять роль своих органов государственной власти в отношении местного самоуправления, при сохранении принципа регулирования субъектом отношений в области местного самоуправления только по прямому указанию федерального законодательства.
Данные вопросы регулируются либо федеральным законом и законом субъекта РФ, либо законом субъекта, сохраняя при этом пределы полномочий органов государственной власти субъекта РФ в сфере местного самоуправления.
В частности, на основании части 3 статьи 7 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», за неисполнение муниципальных правовых актов граждане, руководители организаций, должностные лица органов государственной власти и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ.
Границы территорий муниципальных образований устанавливаются и изменяются законами субъектов РФ. Гарантии права граждан на участие в местном референдуме устанавливаются федеральным законом, порядок подготовки и проведения местного референдума регулируется законом субъекта РФ, гарантии избирательных прав граждан при проведении муниципальных, выборов, порядок назначения, подготовки, проведения и подведения итогов муниципальных выборов устанавливаются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ. Наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) устанавливаются законом субъекта РФ с учетом исторических и иных местных традиций.
Возможно установление полномочий органов местного самоуправления законом субъекта РФ. Условия контракта для главы местной администрации муниципального района (городского округа) в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных как федеральными законодателями, так и законами субъектов РФ, устанавливаются законом субъекта РФ; законом субъекта РФ могут быть установлены дополнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации.
Допускается регулирование законом субъекта РФ (а также уставом муниципального образования) муниципальной службы в соответствии с федеральным законом.
Согласно части 1 статьи 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ относится правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления по предметам ведения субъектов, а также в пределах полномочий органов государственной власти субъектов по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ.
Федеральный закон предусматривает возможность правового регулирования субъектами РФ организации местного самоуправления в субъекте и его прав на установление прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления в сферах ведения субъектов. Возложение на органы местного самоуправления полномочий по предметам государственного ведения будет либо наделением органов отдельными государственными полномочиями, либо утратой данным полномочием прежней государственной природы.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отдельно предусматривает, что правотворчество субъекта РФ в области местного самоуправления допускается в части регулирования прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления при осуществлении отдельных государственных полномочий, которыми органы местного самоуправления наделены законом субъекта РФ в порядке, установленном федеральным законом. Закон допускает подобное регулирование посредством издания как закона субъекта о самой передаче государственных полномочий субъекта местному самоуправлению, так и иных актов, касающихся прав, обязанностей и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления в связи с осуществлением переданных полномочий.
Федеральный закон о местном самоуправлении определил основное правило соотношения (субординации) законодательства субъекта РФ о местном самоуправлении и федерального законодательства. Согласно части 3 статьи 6 документа в случае противоречия конституции (устава), закона, иного нормативного правового акта субъекта РФ, регулирующих вопросы организации местного самоуправления и устанавливающих права, обязанности и ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам применяются соответствующие федеральные акты.
Закон регламентирует полномочия органов субъектов РФ в части оперативного и контрольного воздействия на местное самоуправление. На основании части 2 статьи 6 осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органами государственной власти субъектов РФ в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления допускается только в случаях и порядке, установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ. При этом не любой закон субъекта РФ может предусматривать осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий относительно органов местного самоуправления, а только закон субъекта, отвечающий определенным критериям.
§ 6.8. Пределы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями

Законодательно закрепленная возможность наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями не означает право органов государственной власти наделять органы местного самоуправления любыми государственными полномочиями. Существует определенный предел наделения
. На основании статьи 19 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов законами самих субъектов допускается, если это не противоречит федеральным законам.
В соответствии с частью 2 статьи 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
 к полномочиям органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета), относится решение вопросов:

1) материально-технического и финансового обеспечения деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации и государственных учреждений субъекта Российской Федерации, в том числе вопросов оплаты труда работников органов государственной власти субъекта Российской Федерации и работников государственных учреждений субъекта Российской Федерации;

2) организационного и материально-технического обеспечения проведения выборов в органы государственной власти субъекта Российской Федерации, референдумов субъекта Российской Федерации;

3) формирования и содержания архивных фондов субъекта Российской Федерации;

4) формирования и использования резервных фондов субъекта Российской Федерации для финансирования непредвиденных расходов;

5) предупреждения чрезвычайных ситуаций межмуниципального и регионального характера, стихийных бедствий, эпидемий и ликвидации их последствий, реализации мероприятий, направленных на спасение жизни и сохранение здоровья людей при чрезвычайных ситуациях;

5.1) предупреждения ситуаций, которые могут привести к нарушению функционирования систем жизнеобеспечения населения, и ликвидации их последствий;

6) передачи объектов собственности субъекта Российской Федерации в муниципальную собственность;

7) организации и осуществления региональных и межмуниципальных программ и проектов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности, обращения с твердыми коммунальными отходами;
7.1) установления нормативов образования отходов и лимитов на их размещение, порядка сбора твердых коммунальных отходов (в том числе их раздельного сбора), нормативов накопления твердых коммунальных отходов, тарифов в области обращения с твердыми коммунальными отходами, утверждения территориальной схемы в сфере обращения с отходами, в том числе с твердыми коммунальными отходами;
7.2) организации деятельности по сбору (в том числе раздельному сбору), транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, захоронению твердых коммунальных отходов;
8) создания и обеспечения охраны особо охраняемых природных территорий регионального значения; ведения Красной книги субъекта Российской Федерации;

8.1) осуществления регионального государственного надзора в области охраны и использования особо охраняемых природных территорий;

9) поддержки сельскохозяйственного производства (за исключением мероприятий, предусмотренных федеральными целевыми программами), разработки и реализации государственных программ (подпрограмм) субъекта Российской Федерации, содержащих мероприятия, направленные на развитие малого и среднего предпринимательства, и проектов в области развития субъектов малого и среднего предпринимательства;

9.1) поддержки социально ориентированных некоммерческих организаций, благотворительной деятельности и добровольчества, организации и осуществления региональных и межмуниципальных программ поддержки социально ориентированных некоммерческих организаций, благотворительной деятельности и добровольчества;

9.2) организации и осуществления в установленном Правительством Российской Федерации порядке оценки соответствия проектов планов закупки товаров, работ, услуг, проектов планов закупки инновационной продукции, высокотехнологичной продукции, лекарственных средств, проектов изменений, вносимых в такие планы, конкретных заказчиков, определенных Правительством Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом от 18 июля 2011 года № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц», требованиям законодательства Российской Федерации, предусматривающим участие субъектов малого и среднего предпринимательства в закупке;
9.3) организации и осуществления в установленном Правительством Российской Федерации порядке мониторинга соответствия планов закупки товаров, работ, услуг, планов закупки инновационной продукции, высокотехнологичной продукции, лекарственных средств, изменений, внесенных в такие планы, годовых отчетов о закупке у субъектов малого и среднего предпринимательства, годовых отчетов о закупке инновационной продукции, высокотехнологичной продукции (в части закупки у субъектов малого и среднего предпринимательства) отдельных заказчиков, определенных Правительством Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом от 18 июля 2011 года № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц», требованиям законодательства Российской Федерации, предусматривающим участие субъектов малого и среднего предпринимательства в закупке;
10) планирования использования земель сельскохозяйственного назначения, перевода земель сельскохозяйственного назначения, за исключением земель, находящихся в федеральной собственности, в другие категории земель;

10.1) резервирования земель, изъятия земельных участков для государственных нужд субъекта Российской Федерации;

11) осуществления дорожной деятельности в отношении автомобильных дорог регионального или межмуниципального значения и обеспечения безопасности дорожного движения на них, включая создание и обеспечение функционирования парковок (парковочных мест), предоставляемых на платной основе или без взимания платы;

11.1) осуществления регионального государственного надзора за сохранностью автомобильных дорог регионального и межмуниципального значения;

12) организации транспортного обслуживания населения воздушным, водным, автомобильным транспортом, включая легковое такси, в межмуниципальном и пригородном сообщении и железнодорожным транспортом в пригородном сообщении, осуществления регионального государственного контроля в сфере перевозок пассажиров и багажа легковым такси;

12.1) содержания, развития и организации эксплуатации аэропортов и (или) аэродромов гражданской авиации, находящихся в собственности субъекта Российской Федерации;

12.2) содержания, развития и организации эксплуатации речных портов, на территориях которых расположено имущество, находящееся в собственности субъекта Российской Федерации;

13) обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного дошкольного образования в муниципальных дошкольных образовательных организациях, общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего образования в муниципальных общеобразовательных организациях, обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях посредством предоставления субвенций местным бюджетам, включая расходы на оплату труда, приобретение учебников и учебных пособий, средств обучения, игр, игрушек (за исключением расходов на содержание зданий и оплату коммунальных услуг), в соответствии с нормативами, определяемыми органами государственной власти субъектов Российской Федерации;
13.1) организация предоставления общего образования в государственных образовательных организациях субъектов Российской Федерации, создание условий для осуществления присмотра и ухода за детьми, содержания детей в государственных образовательных организациях субъектов Российской Федерации;

13.2) финансового обеспечения получения гражданами дошкольного, начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования в имеющих государственную аккредитацию негосударственных общеобразовательных учреждениях в размере, необходимом для реализации основных общеобразовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда педагогических работников, расходов на учебники и учебные, учебно-наглядные пособия, технические средства обучения, игры, игрушки, расходные материалы в соответствии с нормативами финансового обеспечения образовательной деятельности государственных образовательных учреждений субъектов Российской Федерации и муниципальных образовательных учреждений;

14) организация предоставления среднего профессионального образования, включая обеспечение государственных гарантий реализации права на получение общедоступного и бесплатного среднего профессионального образования;
14.1) организации предоставления дополнительного образования детям в учреждениях регионального значения;

14.1-1) организация предоставления дополнительного профессионального образования в государственных образовательных организациях субъектов Российской Федерации;
14.2) обеспечения детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, жилыми помещениями;

15) сохранения, использования и популяризации объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности субъекта Российской Федерации, государственной охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) регионального значения, выявленных объектов культурного наследия, а также осуществления регионального государственного надзора за состоянием, содержанием, сохранением, использованием, популяризацией и государственной охраной объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) регионального значения, объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, выявленных объектов культурного наследия;

16) организации библиотечного обслуживания населения библиотеками субъекта Российской Федерации, комплектования и обеспечения сохранности их библиотечных фондов;

17) создания и поддержки государственных музеев (за исключением федеральных государственных музеев, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

18) организации и поддержки учреждений культуры и искусства;

19) поддержки народных художественных промыслов;

20) поддержки региональных и местных национально-культурных автономий, поддержки изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности;

20.1) осуществления в пределах своих полномочий мер по обеспечению государственных гарантий равенства прав, свобод и законных интересов человека и гражданина независимо от расы, национальности, языка, отношения к религии и других обстоятельств, предотвращению любых форм ограничения прав и дискриминации по признакам расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности; разработки и реализации региональных программ государственной поддержки, сохранения и развития языков и культуры народов Российской Федерации, проживающих на территории субъекта Российской Федерации, осуществления иных мер, направленных на укрепление гражданского единства, межнационального и межконфессионального согласия, сохранение этнокультурного многообразия народов Российской Федерации, проживающих на территории субъекта Российской Федерации, защиту прав национальных меньшинств, социальную и культурную адаптацию мигрантов, профилактику межнациональных (межэтнических) конфликтов и обеспечение межнационального и межконфессионального согласия;

21) организации оказания населению субъекта Российской Федерации первичной медико-санитарной помощи, специализированной, в том числе высокотехнологичной, медицинской помощи, скорой, в том числе скорой специализированной, медицинской помощи и паллиативной медицинской помощи, проведения медицинских экспертиз, медицинских осмотров и медицинских освидетельствований в медицинских организациях, подведомственных исполнительным органам государственной власти субъекта Российской Федерации;

21.1) организации оказания медицинской помощи, предусмотренной законодательством субъекта Российской Федерации для определенных категорий граждан;

21.2) организации безвозмездного обеспечения донорской кровью и (или) ее компонентами, а также организации обеспечения лекарственными препаратами для медицинского применения, специализированными продуктами лечебного питания, медицинскими изделиями, средствами для дезинфекции, дезинсекции и дератизации при оказании медицинской помощи, проведении медицинских экспертиз, медицинских осмотров и медицинских освидетельствований;

21.3) организации профилактики незаконного потребления наркотических средств и психотропных веществ, наркомании;

22) уплаты страховых взносов на обязательное медицинское страхование неработающего населения;

23) социальной поддержки и социального обслуживания граждан пожилого возраста и инвалидов, граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей-сирот, безнадзорных детей, детей, оставшихся без попечения родителей (за исключением детей, обучающихся в федеральных образовательных учреждениях), социальной поддержки ветеранов труда, лиц, проработавших в тылу в период Великой Отечественной войны 1941 - 1945 годов, семей, имеющих детей (в том числе многодетных семей, одиноких родителей), жертв политических репрессий, малоимущих граждан, в том числе за счет предоставления субвенций местным бюджетам для выплаты пособий на оплату проезда на общественном транспорте, иных социальных пособий, а также для возмещения расходов муниципальных образований в связи с предоставлением законами субъекта Российской Федерации льгот отдельным категориям граждан, в том числе льгот по оплате услуг связи, организация предоставления гражданам субсидий на оплату жилых помещений и коммунальных услуг;

23.1) определения перечня должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, создания комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав и организации деятельности этих комиссий, создания административных комиссий, иных коллегиальных органов в целях привлечения к административной ответственности, предусмотренной законами субъектов Российской Федерации;

23.2) организации и осуществления деятельности по опеке и попечительству;

23.3) организации и обеспечения отдыха и оздоровления детей (за исключением организации отдыха детей в каникулярное время);

24) предоставления служебных жилых помещений для государственных гражданских служащих субъекта Российской Федерации, работников государственных учреждений субъекта Российской Федерации;

25) материально-технического и финансового обеспечения оказания юридической помощи адвокатами в труднодоступных и малонаселенных местностях в соответствии с Федеральным законом «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации»
, определения размера, порядка оплаты труда адвокатов, оказывающих бесплатную юридическую помощь гражданам Российской Федерации в рамках государственной системы бесплатной юридической помощи, и компенсаций их расходов на оказание такой помощи, а также учреждения, материально-технического и финансового обеспечения деятельности государственных юридических бюро в соответствии с Федеральным законом «О бесплатной юридической помощи в Российской Федерации»;

26) материально-технического и финансового обеспечения государственных нотариальных контор, определения количества должностей нотариусов в нотариальном округе, пределов нотариальных округов в границах территории субъекта Российской Федерации;

27) организации и осуществления межмуниципальных инвестиционных проектов, а также инвестиционных проектов, направленных на развитие социальной и инженерной инфраструктуры муниципальных образований;

28) осуществления региональных и межмуниципальных программ и проектов в области физической культуры и спорта, организации и проведения официальных региональных и межмуниципальных физкультурных, физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий, в том числе физкультурных мероприятий и спортивных мероприятий по реализации Всероссийского физкультурно-спортивного комплекса «Готов к труду и обороне» (ГТО), обеспечения подготовки спортивных сборных команд субъекта Российской Федерации, в том числе среди лиц с ограниченными возможностями здоровья и инвалидов, а также присвоения спортивных разрядов и соответствующих квалификационных категорий спортивных судей в порядке, установленном федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации;
28.1) создания благоприятных условий для развития туризма в субъекте Российской Федерации;
29) организации тушения пожаров силами Государственной противопожарной службы (за исключением лесных пожаров, пожаров в закрытых административно-территориальных образованиях, на объектах, входящих в утверждаемый Правительством Российской Федерации перечень объектов, критически важных для национальной безопасности страны, других особо важных пожароопасных объектов, особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, а также при проведении мероприятий федерального уровня с массовым сосредоточением людей);
30) заключения внешнеэкономических соглашений субъекта Российской Федерации;
31) установления, изменения и отмены региональных налогов и сборов, а также установления налоговых ставок по федеральным налогам в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;
32) привлечения субъектом Российской Федерации заемных средств, а также обслуживания и погашения внутренних и внешних долгов субъекта Российской Федерации;
33) наделения городских поселений статусом городского округа;
34) определения границ муниципальных образований в установленном порядке;
35) выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований в порядке, установленном федеральным законом;
36) учреждения печатного средства массовой информации и сетевого издания для обнародования (официального опубликования) правовых актов органов государственной власти субъекта Российской Федерации, иной официальной информации;
37) установления административной ответственности за нарушение законов и иных нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации, нормативных правовых актов органов местного самоуправления, определения подведомственности дел об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, организации производства по делам об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации;
38) материально-технического обеспечения деятельности мировых судей;
39) предоставления материальной и иной помощи для погребения;
40) утверждения схем территориального планирования субъекта Российской Федерации, утверждения документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства регионального значения, утверждения региональных нормативов градостроительного проектирования, выдачи разрешения на строительство объекта капитального строительства в случаях, предусмотренных Градостроительным кодексом Российской Федерации;
40.1) осуществления государственного контроля и надзора в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости в соответствии с законодательством Российской Федерации о долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости;
40.2) осуществления регионального государственного строительного надзора в случаях, предусмотренных Градостроительным кодексом Российской Федерации;
41) осуществление предусмотренных законодательством Российской Федерации о недрах полномочий в сфере регулирования отношений недропользования на соответствующих территориях;
42) участия в урегулировании коллективных трудовых споров;
42.1) осуществления мероприятий в области охраны труда, предусмотренных трудовым законодательством;
42.2) осуществления уведомительной регистрации региональных соглашений, территориальных соглашений и коллективных договоров;
43) организации и осуществления на межмуниципальном и региональном уровне мероприятий по территориальной обороне и гражданской обороне, защите населения и территории субъекта Российской Федерации, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств, организации и осуществления регионального государственного надзора в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций регионального, межмуниципального и муниципального характера;
44) осуществления международного сотрудничества в соответствии с законодательством Российской Федерации, в том числе приграничного сотрудничества, участия в осуществлении государственной политики в отношении соотечественников за рубежом, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;
45) участия в организации альтернативной гражданской службы в подведомственных им организациях, включая меры по реализации прав граждан, проходящих альтернативную гражданскую службу, и их социальную защиту;
46) организации проведения на территории субъекта Российской Федерации мероприятий по предупреждению и ликвидации болезней животных, их лечению, отлову и содержанию безнадзорных животных, защите населения от болезней, общих для человека и животных, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;
46.1) изъятия животных и (или) продуктов животноводства при ликвидации очагов особо опасных болезней животных на территории субъекта Российской Федерации с возмещением стоимости изъятых животных и (или) продуктов животноводства;
46.2) осуществления регионального государственного ветеринарного надзора;
47) осуществления поиска и спасания людей во внутренних водах и в территориальном море Российской Федерации;
48) создания, содержания и организации деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований;
48.1) организации и осуществления на территории субъекта Российской Федерации мероприятий по предупреждению терроризма и экстремизма, минимизации их последствий, за исключением вопросов, решение которых отнесено к ведению Российской Федерации;
48.2) поддержки граждан и их объединений, участвующих в охране общественного порядка;
49) создания по решению органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации мобилизационных органов в зависимости от объема мобилизационных заданий (заказов) или задач по проведению мероприятий по переводу экономики субъекта Российской Федерации на работу в условиях военного времени и обеспечения условий работникам созданных мобилизационных органов, координации и контроля за проведением органами местного самоуправления и организациями, деятельность которых связана с деятельностью указанных органов или которые находятся в сфере их ведения, мероприятий по мобилизационной подготовке, а также осуществления методического обеспечения этих мероприятий;
50) организации и осуществления региональных научно-технических и инновационных программ и проектов, в том числе научными организациями субъекта Российской Федерации;
51) организации и обеспечения защиты исконной среды обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Российской Федерации;
52) установления подлежащих государственному регулированию цен (тарифов) на товары (услуги) в соответствии с законодательством Российской Федерации;
52.1) осуществления регионального государственного надзора за применением подлежащих государственному регулированию цен (тарифов) на товары (услуги) в соответствии с законодательством Российской Федерации;
53) осуществления регионального государственного экологического надзора (в части регионального государственного надзора за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр в отношении участков недр местного значения; регионального государственного надзора в области охраны атмосферного воздуха; регионального государственного надзора в области использования и охраны водных объектов; регионального государственного надзора в области обращения с отходами) на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности;
54) осуществления регионального государственного надзора в области технического состояния самоходных машин и других видов техники;
55) осуществления региональных и межмуниципальных программ и мероприятий по работе с детьми и молодежью;
56) осуществления государственного мониторинга водных объектов, резервирования источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, нормативно-правового регулирования отдельных вопросов в сфере водных отношений, полномочий собственника водных объектов в пределах, установленных водным законодательством Российской Федерации;
57) утверждения порядка и нормативов заготовки гражданами древесины для собственных нужд, нормативно-правового регулирования отдельных вопросов в области лесных отношений, осуществления полномочий собственников лесных участков в пределах, установленных лесным законодательством;
58) осуществления регионального государственного жилищного надзора, регулирования отношений в сфере обеспечения проведения капитального ремонта общего имущества в многоквартирных домах, осуществления лицензирования предпринимательской деятельности по управлению многоквартирными домами;
59) организация профессионального образования и дополнительного профессионального образования лиц, замещающих государственные должности субъекта Российской Федерации, государственных гражданских служащих субъекта Российской Федерации и работников государственных учреждений субъекта Российской Федерации;
60) участия в обеспечении профессионального образования и дополнительного профессионального образования лиц, замещающих выборные муниципальные должности, муниципальных служащих и работников муниципальных учреждений, а также координации деятельности органов местного самоуправления по организации подготовки кадров для муниципальной службы в период реализации программы развития муниципальной службы субъекта Российской Федерации;
61) организации и ведения регистра муниципальных нормативных правовых актов;
62) утверждения и реализации региональных программ в области энергосбережения и повышения энергетической эффективности, организации проведения энергетического обследования жилых домов, многоквартирных домов, помещения в которых составляют жилищный фонд субъектов Российской Федерации, организации и проведения иных мероприятий, предусмотренных законодательством об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности;
63) реализации полномочий в сфере теплоснабжения, предусмотренных Федеральным законом «О теплоснабжении»;
63.1) реализации полномочий в сфере водоснабжения и водоотведения, предусмотренных Федеральным законом «О водоснабжении и водоотведении»;
64) обеспечения гарантий равенства политических партий, представленных в законодательном (представительном) органе государственной власти субъекта Российской Федерации, при освещении их деятельности региональными телеканалами и радиоканалами;
65) реализации государственной политики в области торговой деятельности на территории субъекта Российской Федерации, проведения информационно-аналитического наблюдения за состоянием рынка определенного товара и осуществлением торговой деятельности на территории субъекта Российской Федерации, разработки и реализации мероприятий, содействующих развитию торговой деятельности на территории субъекта Российской Федерации, и осуществления иных полномочий, предусмотренных Федеральным законом от 28 декабря 2009 года № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации»;
66) принятия мер по организации проведения технического осмотра транспортных средств и осуществления мониторинга за исполнением законодательства Российской Федерации в области технического осмотра транспортных средств;
67) утверждения нормативов минимальной обеспеченности населения пунктами технического осмотра для субъектов Российской Федерации и для входящих в их состав муниципальных образований.
68) создания искусственного земельного участка в соответствии с федеральным законом;
69) осуществления полномочий в области содействия занятости населения, предусмотренных Законом Российской Федерации от 19 апреля 1991 года № 1032-1 «О занятости населения в Российской Федерации»;
70) подбора и передачи федеральному органу исполнительной власти, осуществляющему правоприменительные функции, функции по контролю, надзору и оказанию государственных услуг в сфере миграции, в целях размещения специальных учреждений, предусмотренных Федеральным законом от 25 июля 2002 года № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», зданий с прилегающими земельными участками, соответствующих требованиям, установленным Правительством Российской Федерации;
71) организации деятельности многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг в соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2010 года № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг»;
72) осуществления предусмотренных Федеральным законом от 21 июля 1997 года № 117-ФЗ «О безопасности гидротехнических сооружений» полномочий в области безопасности гидротехнических сооружений;
73) создания условий для организации проведения независимой оценки качества оказания услуг организациями в порядке и на условиях, которые установлены федеральными законами;
74) осуществления полномочий в сфере профилактики правонарушений, предусмотренных Федеральным законом «Об основах системы профилактики правонарушений в Российской Федерации».
Данный перечень полномочий является закрытым, поэтому субъект РФ вправе наделять органы местного самоуправления только указанными полномочиями по предметам совместного ведения, осуществляемыми им самостоятельно за свой счет. В остальной части полномочий, закрепленных в федеральном законе, субъект РФ не вправе наделить ими органы местного самоуправления, а должен осуществлять их самостоятельно.
§ 6.9. Порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации осуществляется федеральными законами, отдельными государственными полномочиями субъектов РФ - законами субъектов. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ законами субъектов РФ допускается, если это не противоречит федеральным законам.
На основании части 6 статьи 19 федерального закона о местном самоуправления федеральный закон, закон субъекта РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать:
1) вид или наименование муниципального образования, органы местного самоуправления которого наделяются соответствующими полномочиями;

2) перечень прав и обязанностей органов местного самоуправления, а также прав и обязанностей органов государственной власти при осуществлении соответствующих полномочий;

3) способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации для осуществления соответствующих полномочий, включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты;

4) перечень подлежащих передаче в пользование и (или) управление либо в муниципальную собственность материальных средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления, или порядок определения данного перечня;

5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий;

6) порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, и наименования органов, осуществляющих указанный контроль;

7) условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий.

Указанные положения служат своеобразной гарантией обоснованного наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями
.

§ 6.10. Материально-финансовое обеспечение реализации органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий

Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями сопровождается передачей необходимых для осуществления материальных и финансовых средств.
Материальные ресурсы должны передаваться в порядке и сроки, установленные законом, которым органы местного самоуправления наделены государственными полномочиями. Эти материальные ресурсы могут передаваться в муниципальную собственность, хозяйственное ведение или оперативное управление органов местного самоуправления. Материальные ресурсы, предназначенные для осуществления отдельных государственных полномочий, которыми наделены органы местного самоуправления на ограниченный срок, передаются, как правило, в оперативное управление органам местного самоуправления на соответствующий срок.
Передача материальных ресурсов осуществляется в порядке, установленном законом, которым органы местного самоуправления наделены отдельными государственными полномочиями. Перечень и процедура передачи объектов государственной собственности, предназначенной для обеспечения исполнения органами местного самоуправления каждого из передаваемых государственных полномочий, определяется законом о наделении органов местного самоуправления этими государственными полномочиями или в порядке, устанавливаемом таким законом.

Имущество, переданное органам местного самоуправления для исполнения ими отдельных государственных полномочий, не должно использоваться для других целей.
При прекращении исполнения отдельных государственных полномочий органы местного самоуправления обязаны возвратить неиспользованные материальные ресурсы, в том числе здания, сооружения, технические средства, а также иные основные средства, переданные им для осуществления указанных полномочий.
Федеральным законом более подробно закреплены вопросы материального обеспечения переданных органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий.
В частности, в собственности муниципальных образований может находиться имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий. Также органам местного самоуправления предоставлено право дополнительно использовать собственные материальные ресурсы для осуществления переданных им отдельных государственных полномочий в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования. 
Финансовое обеспечение реализации органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий порой оказывается труднореализуемым на практике. Эти органы нередко исполняют переданные им полномочия без какой-либо финансовой компенсации возникающих расходов.
В целях обеспечения обязательности передачи органам местного самоуправления финансовых ресурсов для реализации отдельных государственных полномочий, финансовое обеспечение переданных отдельных государственных полномочий субъектов РФ осуществляется только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из бюджетов субъектов. Помимо этого, органы местного самоуправления имеют право дополнительно использовать собственные финансовые средства для осуществления переданных им отдельных государственных полномочий в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования.
Положения федеральных законов, законов субъектов РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, вводятся в действие ежегодно соответственно федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год, законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год при условии, если федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год или законом субъекта РФ о бюджете субъекта на соответствующий финансовый год предусмотрено предоставление субвенций на осуществление указанных полномочий.
Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, определяется федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год раздельно по каждому из указанных государственных полномочий.
Субвенции на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий предоставляются местным бюджетам из создаваемого в составе бюджета субъекта Российской Федерации регионального фонда компенсаций. Указанный фонд формируется за счет:

1) субвенций из федерального фонда компенсаций на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами;

2) иных доходов бюджета субъекта Российской Федерации в объеме, необходимом для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъектов Российской Федерации.

Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта РФ, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им отдельные государственные полномочия, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг муниципального образования с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год по каждому муниципальному образованию и виду субвенции.
Формирование, распределение, перечисление и учет субвенций, предоставляемых из регионального фонда компенсаций, производятся в порядке, установленном Бюджетным кодексом РФ.
Для финансирования осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами, создается федеральный фонд компенсаций, субвенции из которого распределяются между всеми субъектами РФ в порядке, установленном Бюджетным кодексом РФ, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг субъекта с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год по каждому субъекту РФ и виду.
В случае изменения в течение финансового года ожидаемых объемов расходов на исполнение отдельных государственных полномочий по сравнению с нормативами орган местного самоуправления имеет право направить обоснованные предложения соответствующему органу государственной власти о внесении изменений в нормативный акт в части уточнения данного норматива.
В местных бюджетах раздельно предусматриваются доходы, направляемые на исполнение полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, и субвенции, предоставленные для обеспечения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы местных бюджетов.
§ 6.11. Осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, прекращение осуществления данных полномочий 
Согласно сложившейся практике порядок исполнения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, которыми они наделены, устанавливается нормативным правовым актом представительного органа местного самоуправления муниципального образования.
На основании части 1 статьи 20 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» по вопросам осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов, в пределах своей компетенции вправе издавать обязательные для исполнения нормативные правовые акты и осуществлять контроль за их исполнением.
Отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления, осуществляются органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, если иное не установлено федеральным законом или законом субъекта РФ. Однако дополнениями, внесенными в федеральный закон, предусмотрено наделение отдельными государственными полномочиями и органов местного самоуправления других уровней. 

В соответствии с частью 3 статьи 20 федерального закона органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах материальных и финансовых средств, выделенных на эти полномочия. 

Несмотря на то, что федеральное законодательство не предусматривает норм, регулирующих порядок и основания прекращения исполнения отдельных государственных полномочий органами местного самоуправления, положения законодательных актов субъектов Российской Федерации устанавливают возможность такого прекращения в случаях:
- прекращения действия указанных полномочий; 
- отзыва полномочий;
- истечения срока, если указанные полномочия имели ограниченный срок действия.
Кроме того, основанием для отказа от исполнения переданных отдельных государственных полномочий может служить признанное в судебном порядке несоответствие федеральных законов, законов субъектов РФ, иных нормативных правовых актов Российской Федерации, предусматривающих наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, требованиям, предусмотренным Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
В случае неисполнения или невозможности исполнения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им органами государственной власти субъекта РФ, указанные полномочия могут быть отозваны либо их осуществление прекращено. 
В соответствии с законодательством федеральный закон, закон субъекта РФ, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать, в том числе, условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий.
§ 6.12. Контроль за осуществлением отдельных государственных полномочий. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления

Конституция РФ предусматривает контроль за реализацией органами местного самоуправления переданных им государственных полномочий. Судебный контроль за деятельностью органов местного самоуправления возможен как за законностью, так и за целесообразностью деятельности органов местного самоуправления по исполнению переданных им государственных полномочий.
Уполномоченные органы государственной власти вправе давать оценку качества и эффективности исполнения отдельных государственных полномочий, которыми наделены органы местного самоуправления, но не вправе вмешиваться в оперативную деятельность органов местного самоуправления по исполнению отдельных государственных полномочий.
На органы государственной власти возлагается контроль не только за осуществлением органами местного самоуправления переданных им государственных полномочии, но и за использованием предоставленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.
При этом органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением отдельных государственных полномочий.
При выявлении нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или должностными лицами местного самоуправления отдельных государственных полномочий уполномоченные государственные органы вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления. При этом в целях установления объективности и законности вынесения данных предписаний, а также в целях реализации конституционной гарантии судебной защиты местного самоуправления предусмотрено, что указанные предписания могут быть обжалованы в судебном порядке.
Формы контроля и его субъекты могут предусматриваться в зависимости от уровня передаваемых полномочий в федеральных законах, и законах субъектов РФ.
Муниципальные правовые акты в части, регулирующей осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов РФ, могут быть отменены или их действие может быть приостановлено уполномоченным органом государственной власти Российской Федерации (уполномоченным органом государственной власти субъекта РФ).
Существенным моментом в контроле за деятельностью органов местного самоуправления являются положения федерального законодательства о том, что условия контракта для главы местной администрации муниципального образования в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, утверждаются законом субъекта РФ. В связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, контракт с главой местной администрации может быть расторгнут в судебном порядке или по соглашению сторон на основании заявления высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ
.
Вопросы соблюдения законности при осуществлении переданных местному самоуправлению государственных полномочий могут быть предметом различных видов специального, в том числе и прокурорского надзора.

Контрольные вопросы по Теме № 6

1. Соотнесите понятия «предметы ведения» и «компетенция» органов местного самоуправления.
2. Раскройте содержание предметов ведения органов и должностных лиц местного самоуправления в зависимости от вида муниципальной образования.
3. Какими специфическими чертами обладают полномочия органов местного самоуправления?
4. На какие группы можно разделить полномочия местного самоуправления?
5. Дайте определение наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.
6. Каковы принципы наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями?
7. Раскройте организационные основы наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.

Глава 7. Формы осуществления населением местного самоуправления и участия населения в местном самоуправлении

§ 7.1. Правовые формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления

Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления представляют собой способы и средства решениями жителями муниципальных образований вопросов местного значения путем личного, непосредственного, прямого участия.
На основании части 2 статьи 3 Конституции РФ народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и местного самоуправления. В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» граждане Российской Федерации осуществляют местное самоуправление посредством участия в местных референдумах, муниципальных выборах, посредством иных форм прямого волеизъявления, а также через выборные и иные органы местного самоуправления.
Непосредственному участию населения в осуществлении муниципальной власти придается особое значение, поскольку в организации местного самоуправления наиболее ярко выражается идея приближения власти к народу
. 

К институтам непосредственной демократии в конституционном и муниципальном праве относят совокупность форм и средств прямого (непосредственного) участия населения в реализации задач народовластия. 

Если результат волеизъявления является решением населения, не требующим последующего оформления органом местного самоуправления, тогда речь идет об императивных институтах непосредственной демократии в местном самоуправлении. Если волеизъявление населения приводит к принятию правовых актов органов или должностных лиц местного самоуправления, следует говорить о консультативных институтах
.
Особое место форм непосредственной демократии в системе местного самоуправления обусловило их широкое закрепление в законодательстве России. Систематизацию и классификацию форм демократии можно провести, принимая во внимание следующие критерии.
В зависимости от преобладания той или иной формы выделяют:
1) консультативную (митинговую) демократию, дающую широкие возможности участия населения в управленческом процессе, но реального влияния на сферу принятия решения не имеющую, как не имеющую и ответственности за принятые решения;
2) представительную демократию, позволяющую гражданам участвовать в создании представительных органов через существующую избирательную систему;
3) прямую демократию, предполагающую значительные возможности для непосредственного участия граждан в процессе принятия окончательных решений
.
Выделяют также следующие виды непосредственного волеизъявления на местах: 

- самозаявление гражданами своих запросов; 

- самореализация гражданами собственных запросов; 

- участие граждан в отправлении органами местного самоуправления властно-управленческих функций; 

- контроль со стороны граждан за деятельностью органов местного самоуправления и их должностных лиц
. 
Кроме того, формы непосредственной демократии при осуществлении местного самоуправления разделяются на:
1) императивные формы прямого волеизъявления граждан (местный референдум; муниципальные выборы; отзыв выборного должностного лица и депутата выборного органа местного самоуправления избирателями; сход граждан, собрание граждан и конференция делегатов);
2) регулятивные формы прямого волеизъявления граждан (гражданская инициатива; обращения граждан; наказы избирателей; отчеты; территориальное общественное самоуправление);
3) консультативные формы прямого волеизъявления граждан (митинги, шествия, демонстрации, пикетирования; публичные слушания; опросы граждан; консультативный референдум; народное обсуждение)
.
Изучение положений Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» позволяет классифицировать формы непосредственной демократии в системе местного самоуправления следующим образом:
- формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления, при реализации которых население непосредственно решает вопросы местного значения (референдум, сход граждан);
- формы участия населения в осуществлении местного самоуправления (муниципальные выборы, голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования, опрос граждан, собрание граждан, правотворческая инициатива граждан и др.)
.
На основании части 1 статьи 33 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» помимо названных форм 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, федеральным законам и законам субъектов РФ.
§ 7.2. Местный референдум

Референдум является одной из форм осуществления местного самоуправления, право на участие в нем признается за каждым гражданином. Согласно Конституции РФ референдум и свободные выборы являются высшим, непосредственным выражением власти народа.
Местный референдум - референдум, проводимый в соответствии с Конституцией, федеральными законами, конституцией (уставом), законом субъекта РФ, уставом муниципального образования среди обладающих правом на участие в референдуме граждан Российской Федерации, место жительства которых расположено в границах муниципального образования.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» местный референдум проводится в целях решения непосредственно населением вопросов местного значения.
Правовой основой местных референдумов являются нормативные акты трех уровней. На федеральном уровне это Конституция РФ, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», на уровне субъектов РФ вопросы местных референдумов находят отражение в конституциях и уставах субъектов РФ, законах субъектов РФ (Закон Нижегородской области «О местном референдуме в Нижегородской области»
). Некоторые субъекты РФ приняли комплексные акты по всем видам выборов - избирательные кодексы субъектов РФ, в которых есть главы о муниципальных референдумах и выборах. На муниципальном уровне вопросы выборов и местных референдумом находят отражение в уставах муниципальных образований (Устав города Нижнего Новгорода) и муниципальных правовых актах, а выборы и референдумы проводятся на основе законов субъектов РФ, при необходимости - на основе федеральных актов.
Местный референдум проводится на всей территории муниципального образования. В нем имеют право участвовать:
- граждане Российской Федерации, достигшие возраста 18 лет;
- граждане Российской Федерации, имеющие гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, если это предусмотрено международным договором РФ;
- иностранные граждане, постоянно проживающие на территории соответствующего муниципального образования на основании международных договоров РФ и в порядке, установленном законом.
На местный референдум могут быть вынесены исключительно вопросы местного значения. Вопросы референдума не должны ограничивать или отменять общепризнанные права и свободы человека и гражданина, конституционные гарантии реализации таких прав и свобод. Помимо этого, вопросы местного референдума не могут противоречить законодательству РФ и соответствующего субъекта РФ. Вопрос референдума должен быть сформулирован таким образом, чтобы исключалась возможность его множественного толкования и исключалась неопределенность правовых последствий принятого на референдуме решения.
Принятие органом местного самоуправления решения по существу вопроса, который может быть вынесен на референдум, не является обстоятельством, исключающим возможность проведения референдума по данному вопросу.

На местный референдум не могут быть вынесены вопросы:
- о досрочном прекращении или продлении срока полномочий органов местного самоуправления, приостановлении осуществления ими своих полномочий, а также проведении досрочных выборов в органы местного самоуправления либо отсрочке указанных выборов;
- о персональном составе органов местного самоуправления;
- об избрании депутатов и должностных лиц, утверждении, назначении на должность и освобождении от должности должностных лиц, а также даче согласия на их назначение на должность и освобождение от должности;
- о принятии или изменении местного бюджета, исполнении и изменении финансовых обязательств муниципального образования;
- о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоровья и безопасности населения.
Федеральным законом, конституцией (уставом), законом субъекта РФ, уставом муниципального образования могут быть определены вопросы, подлежащие обязательному вынесению на местный референдум. В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» проведение местного референдума предусмотрено по вопросу определения структуры органов местного самоуправления вновь образованного муниципального образования; на местном референдуме также решаются вопросы введения и использования разовых платежей граждан, осуществляемых для решения конкретных вопросов местного значения.

Так, населением на местном референдуме определяется структура органов местного самоуправления в случае образования на межселенных территориях вновь образованного муниципального образования или в случае преобразования существующего муниципального образования (в муниципальном образовании с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек данный вопрос решается на сходе граждан) или представительным органом муниципального образования и закрепляется в уставе муниципального образования. Такой референдум проводится в случае, если в течение одного месяца со дня вступления в силу закона субъекта РФ об установлении границ соответствующего муниципального образования с инициативой о проведении местного референдума выступила группа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом, которая образована в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ о проведении местного референдума. Указанная группа должна организовать сбор подписей жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом, в количестве не менее 3% от их общей численности и представить подписные листы в избирательную комиссию субъекта РФ в порядке и сроки, которые установлены федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ о проведении местного референдума. Избирательная комиссия субъекта проведет местный референдум, выполняя функции избирательной комиссии муниципального образования.
В решении о структуре органов местного самоуправления муниципального образования, принимаемом на местном референдуме (сходе граждан), устанавливаются: 

- структура (перечень) и наименования органов местного самоуправления; 

- порядок избрания и полномочия главы муниципального образования.
Организация местного референдума представляет собой совокупность последовательно совершаемых процессуальных действий в установленные законом сроки и включает в себя следующие стадии
.
Первая стадия - выдвижение инициативы проведения местного референдума. Инициатива проведения местного референдума выдвигается:
- гражданами Российской Федерации, имеющими право на участие в местном референдуме;
- избирательными объединениями, иными общественными объединениями, уставы которых предусматривают участие в выборах и (или) референдумах и которые зарегистрированы в установленном законом порядке;
- совместно представительным органом муниципального образования и главой местной администрации.
Инициатива проведения референдума, выдвинутая совместно представительным органом муниципального образования и главой местной администрации, оформляется правовыми актами представительного органа муниципального образования и главы местной администрации.
Условием назначения местного референдума по инициативе граждан, избирательных объединений, иных общественных объединений является сбор подписей в поддержку данной инициативы, количество которых устанавливается законом субъекта РФ и не может превышать 5% от числа участников референдума, зарегистрированных на территории муниципального образования (но не может быть менее 25 подписей).
Указанную инициативную группу вправе образовать гражданин или группа граждан Российской Федерации, имеющие право на участие в местном референдуме. Количественный состав инициативной группы по проведению местного референдума устанавливается в соответствии с законом субъекта РФ, уставом муниципального образования. Каждый гражданин Российской Федерации или группа граждан, имеющие право на участие в местном референдуме, вправе образовать инициативную группу по проведению референдума в количестве не менее десяти человек, имеющих право на участие в референдуме.

Инициативная группа по проведению референдума обращается в избирательную комиссию муниципального образования, которая со дня обращения инициативной группы действует в качестве комиссии местного референдума, с ходатайством о регистрации группы.
В ходатайстве инициативной группы по проведению референдума должен (должны) содержаться вопрос (вопросы), предлагаемый (предлагаемые) инициативной группой для вынесения на референдум, должны быть указаны фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, серия, номер и дата выдачи паспорта или документа, заменяющего паспорт гражданина, с указанием наименования или кода выдавшего его органа, а также адрес места жительства каждого члена инициативной группы и лиц, уполномоченных действовать от ее имени на территории, где предполагается провести местный референдум. Ходатайство инициативной группы должно быть подписано всеми членами указанной группы.
К ходатайству прикладывается протокол собрания инициативной группы по проведению референдума, на котором было принято решение о выдвижении инициативы проведения референдума.
Комиссия референдума в муниципальном образовании, установив соответствие порядка выдвижения инициативы проведения референдума требованиям Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», конституции (устава), закона субъекта РФ, устава муниципального образования, в течение 15 дней со дня представления инициативной группой по проведению референдума подписных листов и протокола об итогах сбора подписей направляет эти подписные листы, экземпляр протокола и копию своего постановления в представительный орган муниципального образования для принятия решения о назначении референдума. Копия постановления комиссии направляется также инициативной группе по проведению референдума.
В случае отказа в проведении референдума комиссия в течение одних суток с момента принятия ею такого решения обязана выдать уполномоченному представителю инициативной группы копию решения с изложением оснований отказа, к числу которых относится:
- отсутствие среди документов, представленных для назначения референдума, необходимых документов, указанных в соответствующем законе;
- наличие среди представленных подписей участников референдума более 10% подписей, собранных в местах, где сбор подписей запрещен;
- недостаточное число достоверных подписей участников референдума либо выявление 10% и более недостоверных и (или) недействительных подписей от общего числа подписей, отобранных для проверки;

- несоздание инициативной группой фонда референдума (отсутствие средств в фонде референдума не является основанием отказа в проведении референдума);

- использование инициативной группой по проведению референдума при финансировании своей деятельности по выдвижению инициативы проведения референдума организации сбора подписей участников референдума, а также деятельности, направленной на получение определенного результата на референдуме, помимо средств фонда референдума иных денежных средств, составляющих более 5% от установленного законом предельного размера расходования средств фонда референдума;
- превышение инициативной группой по проведению референдума в ходе выполнения указанных задач более чем на 5% установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда, фонда референдума;
- установленный решением суда факт несоблюдения инициативной группой ограничений по проведению агитации в ходе кампании референдума, предусмотренных законом;
- неоднократное использование членом или уполномоченным представителем инициативной группы по проведению референдума преимуществ своего должностного или служебного положения.
В случае принятия комиссией решения об отказе в проведении референдума по предложенному вопросу члены соответствующей инициативной группы не могут в течение двух лет со дня принятия этого решения выступать повторно с инициативой проведения референдума по вопросу, имеющему такую же по смыслу или содержанию формулировку.
Представительный орган муниципального образования обязан проверить соответствие вопроса, предлагаемого для вынесения на местный референдум, требованиям Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» в порядке и сроки, которые установлены законом субъекта РФ, уставом муниципального образования. При этом срок проверки не может превышать 20 дней со дня поступления в соответствующий орган ходатайства инициативной группы по проведению референдума и приложенных к нему документов.
Если представительный орган муниципального образования признает, что вопрос, выносимый на референдум, отвечает требованиям федерального закона, комиссия местного референдума осуществляет регистрацию инициативной группы по проведению референдума, выдает ей регистрационное свидетельство, а также сообщает об этом в средства массовой информации. Решение о регистрации инициативной группы по проведению референдума принимается в 15-дневный срок со дня признания представительным органом муниципального образования соответствия вопроса, выносимого на местный референдум, требованиям федерального закона.
Если представительный орган муниципального образования признает, что выносимый на референдум вопрос не отвечает требованиям федерального закона, комиссия местного референдума отказывает инициативной группе по проведению референдума в регистрации. При отказе инициативной группе по проведению референдума в регистрации ей выдается решение соответствующей комиссии, в котором указываются основания отказа. Основанием отказа в регистрации может быть только нарушение ею Конституции РФ, федеральных законов, конституции (устава), законов субъекта РФ, устава муниципального образования. Отказ в регистрации может быть обжалован в суд.

Если соблюдены порядок и сроки выдвижения инициативы проведения референдума и ее реализации, установленные федеральным законом, конституцией (уставом), законом субъекта РФ, уставом муниципального образования, назначение и проведение местного референдума обязательно.

Подписные листы, содержащие подписи о поддержке инициативы по проведению местного референдума изготавливаются за счет средств соответствующего фонда референдума. При выдвижении инициативы проведения местного референдума подписи могут собираться со дня, следующего за днем уведомления комиссии о регистрации инициативной группы по проведению референдума. Установленный законом субъекта РФ период, в который могут собираться подписи в поддержку инициативы проведения местного референдума, составляет не менее 20 дней.
Количество представляемых для назначения референдума подписей участников референдума может превышать количество подписей, необходимое для назначения референдума, не более чем на 10%, если иное не установлено федеральным законом. Если для назначения референдума требуется представить менее 40 подписей, тогда количество представляемых подписей может превышать количество подписей, необходимое для назначения референдума, не более чем на четыре подписи.
Законодательством предусматривается процедура проверки соблюдения порядка сбора подписей, достоверности сведений об участниках референдума и их подписей, а также основания для признания подписей недействительными. Проверке могут подлежать все представленные подписи или их часть, но не менее 20% от установленного законом необходимого для назначения референдума количества подписей участников референдума, отобранных для проверки посредством случайной выборки (жребия). 
При проверке подписей, в том числе при выборке подписей для проверки, вправе присутствовать уполномоченные представители инициативной группы по проведению референдума, представившей необходимое число подписей участников референдума. О соответствующей проверке должен извещаться уполномоченный представитель инициативной группы.
Вторая стадия - назначение местного референдума. Решение о назначении местного референдума принимается представительным органом муниципального образования в течение 30 дней со дня поступления документов, на основании которых назначается местный референдум.
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 РФ, избирательной комиссии субъекта РФ или прокурора. Назначенный судом местный референдум организуется избирательной комиссией муниципального образования, а обеспечение его проведения осуществляется исполнительным органом государственной власти субъекта РФ или иным органом, на который судом возложено обеспечение проведения местного референдума.

В местном референдуме имеют право участвовать граждане Российской Федерации, место жительства которых расположено в границах муниципального образования. Граждане участвуют в местном референдуме на основе всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном голосовании. В местном референдуме, как и в муниципальных выборах, могут участвовать иностранные граждане, если есть договор Российской Федерации с соответствующим государством, далее принят федеральный закон или закон субъекта РФ и если они постоянно проживают на соответствующей территории.
Референдум не назначается и не проводится:
- в условиях военного или чрезвычайного положения, введенного на территории РФ либо на территории, на которой предполагается проводить референдум, или на части этой территории, а также в течение трех месяцев после отмены военного или чрезвычайного положения;
- до истечения двухлетнего срока со дня официального опубликования результатов референдума с такой же по смыслу формулировкой вопроса;
- в случае нарушения при выдвижении инициативы проведения референдума нормативных правовых актов, регулирующих подготовку и проведение референдума.
Голосование на референдуме может быть назначено только на воскресенье. Не допускается назначение голосования на предпраздничный и нерабочий праздничный дни, на день, следующий за нерабочим праздничным днем, а также на воскресенье, которое в установленном порядке объявлено рабочим днем. Решение о назначении местного референдума подлежит официальному опубликованию в средствах массовой информации не менее чем за 45 дней до дня голосования.
Третья стадия - подготовка и проведение местного референдума. Регистрации (учету) подлежат все граждане Российской Федерации, обладающие активным избирательным правом, правом на участие в референдуме. Основанием для регистрации (учета) участников референдума является факт нахождения места жительства гражданина Российской Федерации в границах территории муниципального образования. Регистрация (учет) избирателей, участников референдума осуществляется главой муниципального образования. Списки участников референдума составляются на основании сведений, полученных с использованием государственной системы регистрации (учета) участников референдума.
Для проведения голосования и подсчета голосов участников референдума образуются участки референдума. Участки референдума образуются по согласованию с комиссиями главой муниципального образования из расчета не более чем 3000 участников референдума на каждом участке. Участки референдума образуются не позднее чем за 45 дней до дня голосования.
При проведении референдума обеспечивается свободное проведение агитации в соответствии с действующим законодательством. Граждане Российской Федерации, общественные объединения, политические партии вправе в допускаемых законом формах и законными методами вести агитацию за проведение референдума или против его проведения, за участие в референдуме или против участия в нем, за или против вопросов, выносимых на референдум. Федеральными законами гарантируются равные условия доступа к средствам массовой информации. Агитация при проведении референдума может осуществляться через средства массовой информации, путем проведения массовых мероприятий (собраний и встреч с гражданами, публичных дебатов и дискуссий, митингов, демонстраций, шествий), выпуска и распространения агитационных печатных материалов, в иных установленных законом формах. Инициативная группа по проведению референдума вправе самостоятельно определять форму и характер своей агитации через средства массовой информации.
Четвертая стадия - определение итогов местного референдума. Местный референдум признается соответствующей комиссией по проведению местного референдума не состоявшимся в случае, если в нем приняло участие не более половины участников референдума, внесенных в списки участников на территории проведения местного референдума. Комиссия по проведению местного референдума признает решение не принятым на референдуме в случае, если за это решение проголосовало не более половины участников референдума, принявших участие в голосовании. Законом субъекта РФ не могут устанавливаться дополнительные основания признания референдума несостоявшимся.
Комиссия по проведению местного референдума признает итоги этого референдума недействительными:
- в случае если допущенные при проведении голосования или установлении итогов голосования нарушения не позволяют с достоверностью определить результаты волеизъявления участников референдума;
- в случае если они признаны недействительными на части участков референдума, списки участников референдума, на которых на момент окончания голосования в совокупности включают не менее чем 1/4 часть от общего числа участников референдума, внесенных в списки участников референдума на момент окончания голосования в соответствующем округе референдума;

- по решению суда.
Итоги голосования и принятое на местном референдуме решение подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Принятое на местном референдуме решение подлежит обязательному исполнению на территории муниципального образования и не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, их должностными лицами или органами местного самоуправления. Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение принятого на местном референдуме решения в соответствии с разграничением полномочий между ними, определенным уставом муниципального образования.
Решение местного референдума может быть отменено или изменено путем принятия иного решения на местном референдуме, но не ранее чем через два года после его принятия, либо признано недействительным (недействующим) в судебном порядке. В случае принятия на местном референдуме нормативного правового акта он изменяется в порядке, установленном указанным нормативным правовым актом. Если данный порядок не установлен, изменения могут быть также внесены в порядке, предусмотренном для внесения изменений в соответствующий нормативный акт, но не ранее чем через пять лет со дня принятия решения на референдуме.
В отношении референдумов, как и выборов, допустимо их признание несостоявшимися либо недействительными. Референдум признается соответствующей комиссией референдума не состоявшимся в случае, если в нем приняло участие не более половины участников референдума, внесенных в списки его участников на территории проведения референдума. Комиссия референдума признает решение не принятым на референдуме, если за него проголосовало не более половины участников референдума, принявших участие в голосовании. Законом субъекта РФ не могут устанавливаться дополнительные основания признания референдума несостоявшимся.
Любой референдум может быть признан недействительным соответствующей комиссией либо судом по мотивам допущенных в ходе его проведения существенных нарушений, не дозволяющих с достоверностью определить результаты референдума.
К основаниям отмены судом решения, принятого на местном референдуме, относятся:
- нарушение порядка проведения референдума, повлекшее невозможность выявить действительную волю его участников;
- несоответствие закона субъекта РФ, устава муниципального образования, на основании которых проводился местный референдум, Конституции РФ, федеральному закону, закону субъекта РФ, действовавшим на момент проведения референдума, повлекшее невозможность выявить действительную волю его участников;
- несоответствие решения местного референдума Конституции РФ, федеральному закону, закону субъекта РФ.
При признании результатов референдума недействительными комиссия назначает повторное голосование.
Если для реализации решения референдума дополнительно требуется издание муниципального правового акта, орган или должностное лицо местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязаны в течение 15 дней со дня вступления в силу решения референдума определить срок подготовки и (или) принятия данного акта. Указанный срок не может превышать три месяца. Инициаторами судебного обжалования решения о проведении местного референдума, а также принятого на таком референдуме решения могут быть граждане, органы местного самоуправления, прокурор, уполномоченные федеральным законом органы государственной власти.
В порядке, установленном для проведения местного референдума, проводится также голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования в целях получения согласия населения. Голосование назначается представительным органом местного самоуправления. Законодательство признает голосование состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей муниципального образования (части территории муниципального образования), обладающих избирательным правом. Согласие населения на изменение границ муниципального образования, его преобразование считается полученным, если за него проголосовало более половины жителей муниципального образования (части его территории), принявших участие в голосовании. Так же, как итоги референдума, результаты голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования подлежат опубликованию.

§ 7.3. Муниципальные выборы
Выборы депутатов и выборных должностных лиц органов местного самоуправления населением традиционно относятся к институтам непосредственной демократии и рассматриваются Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» как одна из форм осуществления населением местного самоуправления
. 

Муниципальные выборы - форма прямого волеизъявления граждан, осуществляемого в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами, конституциями (уставами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований в целях формирования органа государственной власти, органа местного самоуправления или наделения полномочиями должностного лица.
Муниципальные выборы проводятся в целях избрания депутатов, членов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.
В зависимости от содержания законов субъектов РФ о местном самоуправлении и уставов муниципальных образований, избираться могут:
- депутаты представительного органа муниципального образования;
- члены иного выборного органа местного самоуправления (контрольная или контрольно-ревизионная комиссия муниципального образования);
- глава муниципального образования;
- иные выборные должностные лица муниципального образования (вице-глава города, района).
На уровне муниципального района его представительный орган может не избираться путем прямых выборов, а формироваться посредством вхождения в этот орган по должности глав сельских и городских поселений, входящих в состав района, делегированием в этот орган депутатов представительных органов поселений, избираемых указанными представительными органами из своего состава. Данный порядок нельзя считать муниципальными выборами, поскольку таковыми является только прямое избрание населением депутатов и иных выборных лиц местного самоуправления.
Правовой основой проведения муниципальных выборов являются Конституция РФ, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», Федеральный закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления», конституции и уставы субъектов РФ, законы субъектов РФ (Закон Нижегородской области «О выборах депутатов представительных органов муниципальных образований в Нижегородской области»
, Закон Нижегородской области «О выборах глав муниципальных образований в Нижегородской области»
), муниципальные правовые акты.
Граждане имеют право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления. Согласно Конституции РФ не имеют права избирать и быть избранными депутатами представительных органов и выборными должностными лицами местного самоуправления граждане, признанные судом недееспособными, или граждане, содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда.

Не имеют права быть избранными граждане Российской Федерации, имеющие гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства. Указанные граждане вправе быть избранными в органы местного самоуправления, если это предусмотрено международным договором Российской Федерации. Кроме того, не имеют права быть избранными граждане Российской Федерации:
- осужденные к лишению свободы за совершение тяжких и (или) особо тяжких преступлений и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- осужденные за совершение преступлений экстремистской направленности, предусмотренных Уголовным кодексом РФ, и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- подвергнутые административному наказанию за совершение административных правонарушений экстремистской направленности, если голосование на выборах состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым административному наказанию;
- в отношении которых вступившим в силу решением суда установлено, что гражданин совершал экстремистскую деятельность, призывал к ней, либо иными способами побуждал к таким деяниям, обосновывал или оправдывал экстремизм; либо совершал действия, направленные на возбуждение социальной, расовой, национальной или религиозной розни, унижение национального достоинства, пропаганду исключительности, превосходства или неполноценности граждан по признаку их отношения к религии, социальной, расовой, национальной, религиозной или языковой принадлежности; либо пропагандировал и публично демонстрировал нацистскую атрибутику или символику либо атрибутику или символику, сходные с нацистской атрибутикой или символикой до степени их смешения.
Гарантии избирательных прав граждан при проведении муниципальных выборов, порядок назначения, подготовки, проведения, установления итогов и определения результатов муниципальных выборов регламентируются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ. Отдельные положения, в частности, связанные с уточнением наименований представительных органов муниципальных образований, должностей выборных лиц, сроков полномочий, порядком назначения выборов, содержат уставы муниципальных образований.
Законом субъекта РФ устанавливаются виды избирательных систем, которые могут применяться при проведении муниципальных выборов, и порядок их применения. В соответствии с установленными законом субъекта РФ видами избирательных систем уставом муниципального образования определяется избирательная система, применяемая при проведении муниципальных выборов в данном муниципальном образовании.

Не менее половины депутатских мандатов в избираемом на муниципальных выборах представительном органе муниципального района, городского округа с численностью 20 и более депутатов распределяются в соответствии с законодательством о выборах между списками кандидатов, выдвинутыми политическими партиями (их региональными отделениями или иными структурными подразделениями), пропорционально числу голосов избирателей, полученных каждым из списков кандидатов.
Законом субъекта РФ могут быть определены условия применения видов избирательных систем в иных муниципальных образованиях в зависимости от численности избирателей в муниципальном образовании, вида муниципального образования и других обстоятельств. Под избирательной системой понимаются условия признания кандидата (кандидатов) избранными, списков кандидатов допущенными к распределению депутатских мандатов, а также порядок распределения депутатских мандатов между списками кандидатов и внутри списков кандидатов.
На основании пунктов 3, 4 статьи 4 Закона Нижегородской области «О выборах депутатов представительных органов муниципальных образований в Нижегородской области» депутаты представительного органа муниципального образования избираются по одномандатным и (или) по многомандатным избирательным округам, образуемым на основе средней нормы представительства избирателей.

В муниципальных районах и городских округах с установленной численностью депутатов представительного органа 20 и более депутатов не менее половины от установленного числа депутатов представительного органа избирается по пропорциональной избирательной системе, то есть по муниципальному избирательному округу пропорционально числу голосов избирателей, поданных за муниципальные списки кандидатов, выдвинутые избирательными объединениями.
Выборы депутатов представительного органа муниципального образования могут проводиться:
- по мажоритарной системе относительного большинства (если выборы признаны состоявшимися и действительными, избранным считается зарегистрированный кандидат, набравший наибольшее число голосов избирателей по отношению к другому кандидату (кандидатам));
- по пропорциональной системе (если выборы признаны состоявшимися и действительными, распределение депутатских мандатов осуществляется между списками кандидатов, выдвинутыми избирательными объединениями по муниципальному избирательному округу, пропорционально полученному числу голосов избирателей);
- по смешанной мажоритарно-пропорциональной системе (если выборы признаны состоявшимися и действительными, часть депутатов от их установленной численности избирается по мажоритарной системе относительного большинства, остальные депутатские мандаты распределяются между списками кандидатов по пропорциональной системе)
.
Избирательная система, которая применяется при проведении выборов депутатов представительного органа в конкретном муниципальном образовании, определяется уставом муниципального образования в соответствии с видами избирательных систем.
Муниципальные очередные выборы назначаются в связи с истечением срока полномочий органов местного самоуправления. Внеочередные (досрочные) выборы назначаются в связи с досрочным истечением полномочий органов местного самоуправления (самороспуск местной думы; вступление в силу решения суда о неправомочности данного состава депутатов представительного органа) или глав муниципальных образований (прекращение гражданства Российской Федерации; выезд на постоянное место жительства за пределы Российской Федерации; вступление в законную силу обвинительного приговора суда; отставка по собственному желанию и т.д.), а также преобразованием муниципального образования.
При признании выборов несостоявшимися или недействительными назначаются повторные выборы не позднее чем через четыре месяца (в случае если местный представительный орган остался в неправомочном составе) либо не позднее чем через год со дня признания выборов несостоявшимися или недействительными.
Дополнительные выборы назначаются в случае досрочного прекращения полномочий депутата, избранного по одномандатному или многомандатному избирательному округу. Это не влечет за собой прекращения полномочий всего органа власти, как это бывает при досрочных выборах. Голосование на дополнительных выборах проводится не позднее чем через год со дня досрочного прекращения полномочий депутата. Повторные и дополнительные выборы не назначаются, если в их результате депутат не может быть избран на срок более одного года.

Муниципальные выборы назначаются представительным органом муниципального образования в сроки, предусмотренные уставом муниципального образования. В случаях, установленных федеральным законом, муниципальные выборы назначаются соответствующей избирательной комиссией муниципального образования или судом.
Решение о назначении выборов в орган местного самоуправления должно быть принято не ранее чем за 90 дней и не позднее чем за 80 дней до дня голосования. Решение о назначении выборов подлежит официальному опубликованию в СМИ не позднее чем через пять дней со дня его принятия. При назначении досрочных выборов установленные сроки могут быть сокращены, но не более чем на 1/3.
Днем голосования на выборах в органы местного самоуправления являются второе воскресенье марта или в случаях, предусмотренных Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», второе воскресенье октября года, в котором истекают сроки полномочий указанных органов или депутатов указанных органов, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом. В случае досрочного прекращения полномочий органов или депутатов, влекущего за собой неправомочность органа, досрочные муниципальные выборы должны быть проведены не позднее чем через шесть месяцев со дня такого досрочного прекращения полномочий. Голосование на выборах может быть назначено только на воскресенье. Не допускается назначение голосования на нерабочий праздничный день и на предшествующий ему день, на день, следующий за нерабочим праздничным днем, а также на воскресенье, которое в установленном порядке объявлено рабочим днем. Если второе воскресенье марта, на которое должны быть назначены выборы, совпадает с нерабочим праздничным днем, или предшествующим ему днем, или днем, следующим за нерабочим праздничным днем, либо второе воскресенье марта объявлено в установленном порядке рабочим днем, выборы назначаются на первое воскресенье марта. Если второе воскресенье октября, на которое должны быть назначены выборы, совпадает с нерабочим праздничным днем, или предшествующим ему днем, или днем, следующим за нерабочим праздничным днем, либо второе воскресенье октября объявлено в установленном порядке рабочим днем, выборы назначаются на первое воскресенье октября.
Совмещение дней голосования на выборах разного уровня, в результате которого избиратель будет иметь возможность проголосовать одновременно более чем по четырем избирательным бюллетеням, за исключением бюллетеней, выданных в связи с проведением досрочных, повторных или дополнительных выборов, законом не допускается.
Для организации подготовки и проведения выборов депутатов представительных органов местного самоуправления, глав муниципальных образований формируются избирательные комиссии (муниципального образования, окружные и участковые). 

Избирательные комиссии - коллегиальные органы, формируемые в порядке и сроки, установленные законодательством, организующие и обеспечивающие подготовку и проведение муниципальных выборов. Они являются муниципальными органами, не входящими в структуру органов местного самоуправления.
Срок полномочий избирательной комиссии муниципального образования составляет четыре года. Она формируется представительным органом муниципального образования в количестве 5-11 членов с правом решающего голоса. Окружная, участковая избирательные комиссии создаются на период выборов, и с их завершением оканчиваются полномочия этих комиссий. Формируются они вышестоящей избирательной комиссией. Число членов избирательных комиссий с правом решающего голоса устанавливается законом.
Если уполномоченные на то органы или комиссии не назначат состав или часть состава комиссий в срок, установленный законом, либо если на территории отсутствуют соответствующие органы либо не сформирована комиссия, то состав или часть состава: 

- избирательной комиссии муниципального района, городского округа, внутригородской территории города федерального значения назначаются избирательной комиссией субъекта РФ; 

- избирательной комиссии поселения - избирательной комиссией муниципального района; 

- иной комиссии - вышестоящей комиссией с соблюдением требований, установленных федеральным законодательством.
Уставом муниципального образования, нормативным правовым актом органа местного самоуправления избирательной комиссии муниципального образования может быть придан статус юридического лица.
Отвечая за проведение выборов на территории муниципального образования избирательная комиссия:

- осуществляет контроль за соблюдением избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации; 

- обеспечивает реализацию мероприятий, связанных с подготовкой и проведением выборов в органы местного самоуправления, местных референдумов, с изданием необходимой печатной продукции; 

- осуществляет меры по обеспечению соблюдения единого порядка распределения эфирного времени и печатной площади между участниками кампаний по муниципальным выборам и референдумам для проведения предвыборной агитации, агитации по вопросам референдума; 

- обеспечивает единый порядок голосования и подведения его итогов, определения результатов выборов, референдумов; 

- осуществляет меры по организации финансирования подготовки и проведения выборов в органы местного самоуправления, местных референдумов, контролирует целевое использование указанных средств; рассматривает жалобы (заявления) на решения и действия (бездействие) нижестоящих комиссий, а избирательная комиссия муниципального района - также жалобы (заявления) на решения и действия (бездействие) избирательной комиссии поселения и принимает по указанным жалобам (заявлениям) мотивированные решения и решает другие вопросы.
Окружная избирательная комиссия осуществляет на территории избирательного округа контроль за соблюдением избирательных прав граждан Российской Федерации, взаимодействует с органами государственной власти, местного самоуправления по вопросам, связанным с подготовкой и проведением выборов в избирательном округе, и др. Целевые полномочия этой комиссии заключаются в осуществлении регистрации кандидатов, утверждении текста бюллетеня в избирательном округе, определении результатов выборов по избирательному округу.
Участковая комиссия непосредственно отвечает за подготовку и проведение голосования, проводит подсчет голосов, устанавливает итоги голосования на избирательном участке, участке референдума.
В соответствии с Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» граждане Российской Федерации, обладающие пассивным избирательным правом, могут быть выдвинуты кандидатами непосредственно либо в составе списка кандидатов. Непосредственное выдвижение кандидатов может быть осуществлено путем самовыдвижения, выдвижения избирательным объединением. Выдвижение кандидатов в составе списка кандидатов может быть осуществлено избирательным объединением. О выдвижении кандидата, списка кандидатов в соответствующую избирательную комиссию представляется письменное уведомление. Форма письменного уведомления и порядок его представления устанавливаются законом. Кандидат считается выдвинутым, приобретает права и обязанности кандидата после поступления в соответствующую избирательную комиссию уведомления и заявления в письменной форме выдвинутого лица о согласии баллотироваться по соответствующему избирательному округу.
Самовыдвижение кандидатов производится путем уведомления об этом избирательных комиссий, в которых будет осуществляться регистрация кандидатов, с последующим сбором подписей в поддержку самовыдвижения кандидатов или внесением избирательного залога.
Количество подписей, которое необходимо для регистрации кандидатов, списков кандидатов, устанавливается законом и не может превышать 2% от числа избирателей, зарегистрированных на территории избирательного округа.

В соответствии с федеральным законодательством размер избирательного залога составляет 15% от устанавливаемого законом предельного размера расходования средств избирательного фонда соответственно кандидата, избирательного объединения.
Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» содержит ряд ограничений пассивного избирательного права на муниципальных выборах.
- ограничения, связанные с достижением гражданином определенного возраста. Устанавливаемый минимальный возраст кандидата не может превышать 21 год на день голосования на выборах в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ и в органы местного самоуправления. Установление максимального возраста кандидата не допускается.
- существует запрет на регистрацию гражданина в качестве кандидата при наличии в отношении него вступившего в законную силу решения суда о лишении данного лица права занимать государственные и (или) муниципальные должности в течение определенного срока.
- ограничение, не позволяющее одному и тому же лицу занимать должность главы муниципального образования более определенного уставом самоуправляющейся территории количества сроков подряд.
- невозможность выдвижения кандидатом гражданина, замещавшего должность главы муниципального образования и ушедшего с указанной должности в отставку по собственному желанию, в том числе в связи с избранием его депутатом либо на иную выборную должность, замещение которой несовместимо со статусом главы муниципального образования, либо отрешенного от должности главы муниципального образования высшим должностным лицом субъекта РФ (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ).
При проведении повторных и дополнительных выборов для замещения вакантного депутатского мандата в действующем представительном органе муниципального образования не может быть выдвинуто кандидатом лицо, являющееся депутатом (членом) этого органа.
Регистрация кандидатов осуществляется избирательными комиссиями, организующими местные выборы, - территориальными и окружными избирательными комиссиями. Основанием регистрации является представление соответствующих документов (уведомление, заявление, сведений о размере и об источниках доходов, об имуществе кандидата, подписей избирателей или внесение залога). Регистрация производится только на основании собранных подписей или залога. В случае их одновременного внесения при регистрации кандидата (списка кандидатов) на основании подписей избирателей избирательный залог подлежит возврату.
Регистрация изменяет статус кандидата, выдвинутого на соискание выборной муниципальной должности, и превращает его в зарегистрированного кандидата, обладающего широким перечнем:
- зарегистрированный кандидат во время проведения выборов не может быть уволен по инициативе администрации (работодателя) с работы, со службы, отчислен из образовательного учреждения. Время участия кандидата в выборах засчитывается в общий трудовой стаж по соответствующей специальности;
- кандидат не может быть привлечен без согласия прокурора субъекта РФ к уголовной ответственности, арестован или подвергнут в судебном порядке административному наказанию;
- зарегистрированный кандидат может иметь доверенных лиц. Их регистрация осуществляется избирательными комиссиями на основе письменного заявления кандидата (представления избирательного объединения), заявления гражданина о согласии быть доверенным лицом;
- кандидаты, избирательные объединения обязаны создавать избирательные фонды для финансирования своей предвыборной кампании. Средства фонда могут использоваться на следующее: финансовое обеспечение организационно-технических мер, направленных на сбор подписей избирателей в поддержку выдвижения кандидата, списка кандидатов; предвыборную агитацию, оплату работ информационного и консультационного характера; внесение избирательного залога; оплату других работ (услуг), выполненных гражданами и юридическими лицами. Избирательный фонд создается кандидатом в период после письменного уведомления соответствующей комиссии о выдвижении до его регистрации. Объединения создают фонд после регистрации их уполномоченных представителей, в том числе по финансовым вопросам;
- кандидаты, избирательные объединения на равных условиях получают доступ к СМИ с целью осуществления предвыборной агитации на каналах организаций телерадиовещания и в периодических печатных изданиях путем проведения агитационных публичных мероприятий (собраний, встреч с гражданами, митингов, демонстраций, шествий, публичных дебатов и дискуссий).
Голосование на муниципальных выборах, как правило, предусматривает заполнение бюллетеня избирателем на избирательном участке в специально предназначенной для этих целей кабине, ином оборудованном месте, где не допускается присутствие посторонних лиц. Кроме того, допускается досрочное голосование граждан, отсутствующих в день голосования по месту своего жительства по уважительной причине (отпуск, служебная командировка, режим трудовой и учебной деятельности, выполнение государственных или общественных обязанностей, состояние здоровья), и голосование вне помещения избирательного участка граждан, которые не могут самостоятельно по уважительным причинам (по состоянию здоровья, инвалидности) прибыть в помещение для голосования.
Определение результатов муниципальных выборов осуществляется избирательной комиссией, их организующей, на основании первых экземпляров протоколов участковых комиссий об итогах голосования путем суммирования содержащихся в них данных. О результатах выборов в двух экземплярах составляются протокол и сводная таблица.
Избирательной комиссией принимается одно из следующих решений: 

- при выборах депутатов представительного органа местного самоуправления - признание избранным кандидата (кандидатов) (по числу мандатов), получившего (получивших) наибольшее число голосов избирателей, при условии, что число поданных за него (них) голосов превышает число голосов, поданных против всех кандидатов; при равном числе голосов избранным считается кандидат, зарегистрированный ранее; 

- при выборах главы муниципального образования - кандидат, набравший более половины голосов избирателей из числа принявших участие в голосовании.
Муниципальные выборы признаются несостоявшимися, если:
- голосование проводилось по одной кандидатуре и за соответствующего зарегистрированного кандидата проголосовало менее 50% от числа избирателей, принявших участие в голосовании;
- все кандидаты выбыли при проведении повторного голосования в едином избирательном округе;
- при проведении выборов главы муниципального образования в избирательный бюллетень для голосования на общих выборах были включены два кандидата и ни один из них не получил необходимого для избрания числа голосов избирателей.
Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» декларирует право субъекта РФ не устанавливать минимальный процент от числа избирателей для признания выборов депутатов представительных органов муниципального образования состоявшимися.
Выборы могут быть признаны недействительными:
- в случае если допущенные при проведении голосования или установлении их итогов нарушения не позволяют с достоверностью определить результаты волеизъявления граждан;
- в случае если они признаны недействительными на части участков, списки избирателей на которых на момент окончания голосования включают в совокупности не менее чем 1/4 часть от общего числа избирателей, внесенных в списки избирателей;
- по решению суда.
Итоги муниципальных выборов подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Соответствующая избирательная комиссия на основании протоколов о результатах выборов после их опубликования производит регистрацию избранных депутатов, глав муниципальных образований и выдает им удостоверения об избрании.

Принимая во внимание вышеизложенное, необходимо отметить ряд особенностей муниципальных выборов
.
При выборах депутатов представительных органов муниципальных образований, как правило, используется мажоритарная избирательная система и реже используется пропорциональная избирательная система. Особенностью выборов депутатов представительных органов местного самоуправления является более частое использование многомандатных избирательных округов в сравнении с выборами депутатов представительных органов власти субъектов РФ.
На муниципальном уровне существует специфика в правилах относительно состязательности кандидатов. Если на определенный момент до дня выборов кандидатов будет менее двух по округу, проведение голосования откладывается для дополнительного выдвижения кандидатов. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» позволяет проводить голосование по одной кандидатуре при выборах депутатов представительного органа муниципального образования (если это предусмотрено законом субъекта РФ). Однако кандидат считается избранным, если за него проголосовало не менее 50% избирателей, принявших участие в голосовании.
Кандидаты обязаны представлять о себе ряд сведений в избирательную комиссию, в том числе о своих доходах. При выборах депутатов представительных органов муниципальных образований, при которых избирательные округа образуются в соответствии со средней нормой представительства избирателей, не превышающей 5000 избирателей, кандидаты не обязаны представлять в избирательную комиссию соответствующие сведения, если иное не предусмотрено законов субъекта.
На муниципальном уровне осуществляется сбор подписей в поддержку кандидатов для их регистрации. Установленное законом количество подписей, которое необходимо для регистрации кандидатов в многомандатном избирательном округе, не может превышать 2% от числа избирателей, зарегистрированных на территории соответствующего избирательного округа, поделенного на число депутатских мандатов, но не может быть менее 10 подписей.
Муниципальные выборы организуются и проводятся избирательными комиссиями муниципальных образований, окружными избирательными комиссиями по выборам в органы местного самоуправления и участковыми избирательными комиссиями. Указанные комиссии формируются на основе предложений политических партий, выдвинувших списки кандидатов, допущенных к распределению депутатских мандатов в Государственной Думе, законодательном (представительном) органе государственной власти соответствующего субъекта РФ, иных общественных объединений. Избирательные комиссии также формируются на основе предложений также избирательных объединений, выдвинувших списки кандидатов, допущенные к распределению депутатских мандатов в представительном органе муниципального образования, и предложений собраний избирателей по месту жительства, работы, службы, учебы. Кроме того, полагается назначить не менее двух членов этих избирательных комиссий на основе поступивших предложений вышестоящей избирательной комиссии.
§ 7.4. Отзыв депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления

Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления проводится по инициативе населения в порядке, установленном федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ для проведения местного референдума, с учетом особенностей, предусмотренных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Основания для отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и процедура отзыва указанных лиц определяются уставом муниципального образования. Такими основаниями могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке.
В соответствии с муниципальными правовыми актами основаниями для отзыва главы муниципального образования в случае их подтверждения в судебном порядке могут быть:
- нарушение срока издания муниципального правового акта, необходимого для реализации решения, принятого путем прямого волеизъявления населения;
- неисполнение полномочий, предусмотренных уставом муниципального образования, повлекшее нарушение прав и свобод граждан.
Не могут являться основанием для отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, главы муниципального образования муниципальные правовые акты, принятые во исполнение нормативных правовых актов более высокой юридической силы.
Процедура отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления должна обеспечивать ему возможность дать избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва.
Депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправления считается отозванным, если за отзыв проголосовало не менее половины избирателей, зарегистрированных в муниципальном образовании (избирательном округе).
В случае если все депутатские мандаты или часть депутатских мандатов в представительном органе муниципального образования замещаются депутатами, избранными в составе списков кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, отзыв депутата не применяется.

Отзыв депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления представляет собой последовательность сходных с элементами избирательного процесса процедур.
Возбуждение инициативы и определение оснований отзыва. Как правило, инициатива отзыва исходит от избирателей (инициатива отзыва на уровне местного самоуправления может исходить от представительного органа местного самоуправления, от органов власти субъекта РФ). Определенное число избирателей (устанавливаемое законодательством субъекта РФ, уставом муниципального образования) обращается в соответствующую избирательную комиссию муниципального образования и просит их зарегистрировать как инициативную группу. Инициаторы отзыва должны сформулировать его основания
. 
Основаниями для отзыва могут служить конкретные противоправные решения или действия (бездействие) отзываемого лица в случае их подтверждения в судебном порядке.

Сбор подписей в поддержку назначения голосования по отзыву. Сбор подписей осуществляется инициативной группой за счет собственных средств (фонд денежных средств).
Назначение голосования по отзыву. Решение по данному вопросу принимает избирательная комиссия муниципального образования, которая на период отзыва становится комиссией по отзыву. Она обязана проверить достоверность представленных подписей, а также их достаточность для назначения голосования по отзыву и при соответствующих условиях может отказать в назначении голосования. Комиссия вправе отказать в назначении голосования, если инициаторы изменили основания возбуждения голосования по отзыву по сравнению с теми, по которым велся сбор подписей избирателей.
Агитация за отзыв и против отзыва. Данная стадия предполагает информирование отзываемого лица инициаторами отзыва, а также соответствующей избирательной комиссий. Информирование может иметь место уже на стадии инициативы отзыва. Лицо, в отношении которого возбуждается отзыв, вправе представлять инициаторам, избирателям, а также избирательной комиссии свои объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований отзыва. Граждане вправе участвовать в агитации и высказываться за отзыв или против отзыва депутата, выборного должностного лица.
Голосование по отзыву. Голосование проводится по тем же правилам, что и голосование на выборах, включая составление бюллетеня, списков участников голосования, создание участковых комиссий по проведению голосования по отзыву. В бюллетене указывается не только фамилия, имя, отчество отзываемого, но и мотивы возбуждения вопроса об отзыве, а также варианты голосования («за» или «против») с разъяснением порядка заполнения бюллетеня.
Определение результатов голосования. Для признания отзыва состоявшимся требуется, чтобы за отзыв проголосовало больше половины от числа участников голосования, включенных в списки для голосования по отзыву
.
§ 7.5. Сход граждан

В поселении с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек для решения вопросов местного значения проводится сход граждан. Сход граждан правомочен при участии в нем более половины жителей поселения, обладающих избирательным правом.
Имеется в виду активное избирательное право, которое предоставлено всем гражданам России не моложе 18 лет, за исключением лиц, признанных судом недееспособными. В сходе также не вправе участвовать граждане, содержащиеся в местах лишения свободы по вступившему в законную силу приговору суда.
Сход граждан осуществляет полномочия представительного органа муниципального образования, в том числе отнесенные к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования. Среди них:
- принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений;
- утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах;
- принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;
- определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;
- определение порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений;
- определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества;
- определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;
-  контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения.
Сход граждан может созываться главой муниципального образования самостоятельно либо по инициативе группы жителей поселения численностью не менее 10 человек. 

Проведение схода граждан обеспечивается главой местной администрации. Не позднее, чем за 15 дней до проведения схода, он доводит до сведения жителей поселения решение о созыве схода и его повестку дня. О времени и месте проведения схода жители поселения оповещаются доступными способами не менее чем за три дня до его созыва.
Участие в сходе граждан выборных лиц местного самоуправления является обязательным.
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. Решения, принятые на сходе граждан, подлежат официальному опубликованию (обнародованию) и обязательному исполнению на территории поселения.
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.

§ 7.6. Собрания и конференции граждан (собрания делегатов)

Для обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, осуществления территориального общественного самоуправления на части территории муниципального образования могут проводиться собрания граждан.
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, определенном в уставе муниципального образования.
Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом территориального общественного самоуправления.
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.
Собрание граждан, проводимое по вопросам, связанным с осуществлением территориального общественного самоуправления, принимает решения по вопросам, отнесенным к его компетенции 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.
Порядок назначения и проведения собрания граждан, а также полномочия собрания граждан определяются Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, уставом территориального общественного самоуправления.
Итоги собрания граждан подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
Вопросы проведения собрания граждан на территории города Нижнего Новгорода регламентируются статьей 21 Устава города Нижнего Новгорода.

В Нижнем Новгороде собрания граждан могут проводиться для обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, осуществления территориального общественного самоуправления на части территории города. 

Собрание граждан проводится по инициативе населения, городской Думы города Нижнего Новгорода, главы города Нижнего Новгорода, а также в случаях, предусмотренных уставом территориального общественного самоуправления. 

Собрание граждан, проводимое по инициативе городской Думы города Нижнего Новгорода или главы города Нижнего Новгорода, назначается соответственно городской Думой города Нижнего Новгорода, главой города Нижнего Новгорода. 

Собрание граждан, проводимое по инициативе населения, назначается городской Думой города Нижнего Новгорода. Группа граждан в количестве не менее 3 процентов от числа жителей, проживающих на соответствующей территории города, обладающих избирательным правом, определяет территорию и адреса домов, жители которых будут принимать участие в собрании, представляет инициативу граждан о проведении собрания в городскую Думу города Нижнего Новгорода вместе с перечнем вопросов, выносимых на рассмотрение собрания, обоснованием необходимости проведения собрания, описанием территории города, на которой планируется провести собрание с указанием адресов домов. Инициатива о проведении собрания подписывается всеми членами инициативной группы с указанием фамилии, имени, отчества, адреса места жительства, серии и номера паспорта или заменяющего его документа. 

Вопрос о назначении собрания граждан должен быть рассмотрен на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода в течение месяца. В случае необходимости дополнительного изучения вопросов, выносимых на собрание граждан, городская Дума города Нижнего Новгорода может принять решение о продлении срока рассмотрения данного вопроса, но не более чем на один месяц. Представителям инициативной группы граждан обеспечивается возможность изложения своей позиции при рассмотрении вопроса о назначении проведения собрания на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Порядок назначения и проведения собрания граждан, полномочия собрания граждан определяется Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», уставом города, нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода, уставом территориального общественного самоуправления. 

Порядок назначения и проведения собрания граждан в целях осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом территориального общественного самоуправления. 

Собрание правомочно, если в нем участвует не менее половины граждан, проживающих на соответствующей 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 вправе 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. 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. 

Итоги собрания граждан, проведенного по инициативе населения, городской Думы города Нижнего Новгорода, кроме собрания граждан в целях осуществления территориального общественного самоуправления, оглашаются на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода и подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
В случаях, предусмотренных уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, уставом территориального общественного самоуправления, полномочия собрания граждан могут осуществляться конференцией граждан (собранием делегатов).
Порядок назначения и проведения конференции граждан (собрания делегатов), избрания делегатов определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, уставом территориального общественного самоуправления.
Итоги конференции граждан (собрания делегатов) подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Вопросы проведения конференции граждан (собрания делегатов) на территории города Нижнего Новгорода регламентируются статьей 22 Устава города Нижнего Новгорода.

Полномочия собрания граждан могут осуществляться конференцией граждан (собранием делегатов), если на соответствующей части территории города проживает более 500 граждан, имеющих право участвовать в собрании граждан. 

Конференция граждан проводится по инициативе населения, городской Думы города Нижнего Новгорода, главы города Нижнего Новгорода, а также в случаях, предусмотренных уставом территориального общественного самоуправления. 

Конференция граждан, проводимая по инициативе городской Думы города Нижнего Новгорода или главы города Нижнего Новгорода, назначается соответственно городской Думой города Нижнего Новгорода, главой города Нижнего Новгорода. 

Конференция граждан, проводимая по инициативе населения, назначается городской Думой города Нижнего Новгорода. Группа граждан в количестве не менее 3 процентов от числа жителей, проживающих на соответствующей территории города, обладающих избирательным правом, определяет территорию и адреса домов, жители которых будут принимать участие в конференции, представляет инициативу о проведении конференции в городскую Думу города Нижнего Новгорода вместе с перечнем вопросов, выносимых на рассмотрение конференции, обоснованием необходимости проведения конференции, описанием территории города, на которой планируется провести конференцию, с указанием адресов домов. Инициатива о проведении конференции подписывается всеми членами инициативной группы с указанием фамилии, имени, отчества, адреса места жительства, серии и номера паспорта или заменяющего его документа. Вопрос о назначении конференции граждан должен быть рассмотрен на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода в течение месяца. В случае необходимости дополнительного изучения вопросов, выносимых на конференцию граждан, городская Дума города Нижнего Новгорода может принять решение о продлении срока рассмотрения данного вопроса, но не более чем на один месяц. Представителям инициативной группы граждан обеспечивается возможность изложения своей позиции при рассмотрении вопроса о назначении проведения конференции на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Порядок назначения и проведения конференции граждан (собрания делегатов), избрания делегатов определяется нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода, уставом территориального общественного самоуправления. 

Порядок назначения и проведения конференции граждан (собрания делегатов), избрания делегатов в целях осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом территориального общественного самоуправления. 

Конференция правомочна, если в ней принимает участие не менее двух третей избранных гражданами для участия в конференции делегатов, представляющих не менее половины жителей соответствующей территории. 

Конференция граждан вправе принимать обращения к органам местного самоуправления и должностным лицам местного самоуправления, а также избирать лиц, уполномоченных представлять конференцию граждан во взаимоотношениях с органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления. Обращения, принятые конференцией 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. 

Итоги конференции граждан, проведенной по инициативе населения, городской Думы города Нижнего Новгорода, кроме конференции в целях осуществления территориального общественного самоуправления, оглашаются на заседании городской Думы города Нижнего Новгорода и подлежат официальному опубликованию (обнародованию).
§ 7.7. Правотворческая инициатива граждан
Правотворческая инициатива представляет собой право граждан, обладающих избирательным правом, вносить на рассмотрение уполномоченных органов (должностных лиц) проекты муниципальных правовых актов по вопросам местного значения.
Правотворческая инициатива может быть реализована в виде внесения проектов муниципальных правовых актов, проектов муниципальных правовых актов о внесении изменений в действующие муниципальные правовые акты муниципального образования либо признании их утратившими силу.
Участие граждан в осуществлении правотворческой инициативы является свободным и добровольным. Никто не вправе принуждать гражданина к участию или неучастию в осуществлении правотворческой инициативы.

Запрещаются какие-либо прямые и косвенные ограничения прав граждан на участие в осуществлении правотворческой инициативы в зависимости от происхождения, социального или имущественного положения, расовой или национальной принадлежности, пола, образования, языка, отношения к религии, политических и иных взглядов, рода и характера занятий.
Порядок реализации правотворческой инициативы граждан, принятия к рассмотрению и рассмотрения органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления внесенных гражданами проектов муниципальных правовых актов регламентируется уставом муниципального образования.
С правотворческой инициативой может выступить инициативная группа граждан, минимальная численность которой устанавливается нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования и не может превышать 3% от числа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом. Инициативная группа граждан может формироваться двумя способами:
- на собрании граждан. Обращение о рассмотрении проекта муниципального правового акта направляется в уполномоченный орган (должностному лицу) муниципального образования, к компетенции которого относится принятие такого муниципального правового акта, в течение десяти дней после проведения собрания инициативной группы граждан. Указанное обращение подписывается уполномоченным представителем (уполномоченными представителями) инициативной группы граждан;
- путем сбора подписей в поддержку правотворческой инициативы. Обращение о рассмотрении проекта муниципального правового акта, подписанное уполномоченным представителем (уполномоченными представителями) инициативной группы граждан, в течение 30 дней со дня окончания сбора подписей группа выдвижения инициативы направляет в уполномоченный орган (должностному лицу) муниципального образования, к компетенции которого относится принятие соответствующего муниципального правового акта
.
В 10-дневный срок со дня получения уполномоченным органом (должностным лицом), в компетенцию которого входит принятие муниципального правового акта, итоговых документов инициативной группы граждан указанным органом или должностным лицом при участии представителя инициативной группы проводится проверка соблюдения требований законодательства РФ и субъекта РФ, устава муниципального образования.
По результатам проверки уполномоченный орган (должностное лицо), к компетенции которого относится принятие муниципального правового акта, принимает решение о принятии проекта муниципального правового акта к рассмотрению или его возврате инициативной группе граждан. В случае отказа в принятии документов к рассмотрению уполномоченным представителям инициативной группы граждан направляется письменный мотивированный ответ.
Уполномоченный орган (должностное лицо) муниципального образования за счет средств местного бюджета публикует проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы, в течение одного месяца со дня его внесения в средства массовой информации.
Проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы, в течение трех месяцев со дня его внесения подлежит обязательному рассмотрению уполномоченным органом (должностным лицом) муниципального образования, в компетенцию которого входит принятие муниципального правового акта, в соответствии с требованиями правовых актов органов местного самоуправления, регламентирующих порядок принятия соответствующих муниципальных правовых актов.
Уполномоченный орган (должностное лицо) муниципального образования, в компетенцию которого входит принятие муниципального правового акта, не позднее чем за семь дней до даты рассмотрения проекта муниципального правового акта в письменной форме заказным письмом с уведомлением сообщает инициативной группе граждан о дате и времени рассмотрения внесенного ими проекта муниципального правового акта и обеспечивает представителям инициативной группы возможность изложения своей позиции при рассмотрении указанного проекта.
Муниципальный правовой акт, проект которого был внесен в порядке правотворческой инициативы граждан, принимается в соответствии с процедурой, определенной для принятия муниципальных правовых актов уставом муниципального образования.
Решение уполномоченного органа (должностного лица) по результатам рассмотрения правотворческой инициативы граждан в случае отказа в принятии соответствующего муниципального правового акта должно содержать мотивированные основания такого отказа.
Действия и решения уполномоченных органов (должностных лиц) муниципального образования, связанные с реализацией правотворческой инициативы и рассмотрением проекта муниципального правового акта, могут быть обжалованы в суд в порядке, установленном законодательством.
В частности, детальной регламентации института правотворческой инициативы граждан посвящена статья 18 Устава города Нижнего Новгорода. 

С правотворческой инициативой в Нижнем Новгороде может выступить группа граждан, обладающих избирательным правом. 

Минимальная численность инициативной группы граждан составляет один процент от числа жителей города, обладающих избирательным правом. 

Инициативная группа граждан, желающих выступить с правотворческой инициативой, разрабатывает проект правового акта и представляет его вместе с подписями членов инициативной группы в тот орган местного самоуправления или должностному лицу местного самоуправления, к компетенции которых относится принятие данного правового акта.

Проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, подлежит обязательному рассмотрению соответствующим 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 обеспечивается возможность изложения своей позиции при рассмотрении указанного проекта. Если принятие муниципального правового акта, проект которого внесен в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, относится к компетенции городской Думы города Нижнего Новгорода, он должен быть рассмотрен на открытом заседании городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Мотивированное решение, принятое по результатам рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, оформляется в виде правового акта и доводится до сведения внесшей его инициативной группы граждан.
§ 7.8. Территориальное общественное самоуправление

Территориальное общественное самоуправление представляет собой самоорганизацию граждан по месту их жительства на части территории поселения для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения.
Границы территории, на которой осуществляется территориальное общественное самоуправление, устанавливаются представительным органом поселения по предложению населения, проживающего на данной территории.
Территориальное общественное самоуправление осуществляется в поселениях непосредственно населением с помощью проведения собраний и конференций граждан, а также посредством создания органов территориального общественного самоуправления. Оно может осуществляться в пределах следующих территорий проживания граждан: подъезд многоквартирного жилого дома; многоквартирный жилой дом; группа жилых домов; жилой микрорайон; сельский населенный пункт, не являющийся поселением; иные территории проживания граждан.
Органы территориального общественного самоуправления избираются на собраниях или конференциях граждан, проживающих на соответствующей территории.
Территориальное общественное самоуправление считается учрежденным с момента регистрации устава территориального общественного самоуправления уполномоченным органом местного самоуправления соответствующего поселения. Порядок регистрации устава территориального общественного самоуправления определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования.
Территориальное общественное самоуправление в соответствии с его уставом может являться юридическим лицом и подлежит государственной регистрации в организационно-правовой форме некоммерческой организации.
Собрание граждан по вопросам организации и осуществления территориального общественного самоуправления считается правомочным, если в нем принимают участие не менее половины жителей соответствующей территории, достигших 16-летнего возраста.
Конференция граждан по вопросам организации и осуществления территориального общественного самоуправления считается правомочной, если в ней принимают участие не менее 2/3 избранных на собраниях граждан делегатов, представляющих не менее половины жителей соответствующей территории, достигших 16-летнего возраста.
К исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление, относятся:
- установление структуры органов территориального общественного самоуправления;
- принятие устава территориального общественного самоуправления, внесение в него изменений и дополнений;
- избрание органов территориального общественного самоуправления;
- определение основных направлений деятельности территориального общественного самоуправления;
- утверждение сметы доходов и расходов территориального общественного самоуправления и отчета о ее исполнении;
- рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов территориального общественного самоуправления.
Органы территориального общественного самоуправления:
- представляют интересы населения, проживающего на соответствующей территории;
- обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях и конференциях граждан;
- могут осуществлять хозяйственную деятельность по благоустройству территории, иную хозяйственную деятельность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как за счет средств указанных граждан, так и на основании договора между органами территориального общественного самоуправления и органами местного самоуправления с использованием средств местного бюджета;
- вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмотрению этими органами и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов.
В уставе территориального общественного самоуправления устанавливаются: территория, на которой оно осуществляется; цели, задачи, формы и основные направления деятельности территориального общественного самоуправления; порядок формирования, прекращения полномочий, права и обязанности, срок полномочий органов территориального общественного самоуправления; порядок принятия решений; порядок приобретения имущества, а также порядок пользования и распоряжения указанным имуществом и финансовыми средствами; порядок прекращения осуществления территориального общественного самоуправления.
Дополнительные требования к уставу территориального общественного самоуправления органами местного самоуправления устанавливаться не могут.
Порядок организации и осуществления территориального общественного самоуправления, условия и порядок выделения необходимых средств из местного бюджета определяются уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования.

В Уставе города Нижнего Новгорода вопросам деятельности территориального общественного самоуправления посвящена статья 19. Согласно ее положениям граждане вправе самостоятельно и под свою ответственность осуществлять собственные инициативы по вопросам местного значения через территориальное общественное самоуправление. 

Границы территории, на которой осуществляется территориальное общественное самоуправление, устанавливаются городской Думой города Нижнего Новгорода по предложению населения, проживающего на данной территории. Территориальное общественное самоуправление может осуществляться в пределах следующих территорий проживания граждан: подъезд многоквартирного жилого дома; многоквартирный жилой дом; группа жилых домов; жилой микрорайон; сельский населенный пункт, не являющийся поселением; иные территории проживания граждан. 

Территориальное общественное самоуправление на территории города осуществляется непосредственно населением посредством проведения собраний и конференций граждан, а также посредством создания органов территориального общественного самоуправления.

Органы территориального общественного самоуправления: представляют интересы населения, проживающего на соответствующей территории; обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях и конференциях граждан; могут осуществлять хозяйственную деятельность по благоустройству территории, иную хозяйственную деятельность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как за счет средств указанных граждан, так и на основании договора между органами территориального общественного самоуправления и органами местного самоуправления с использованием средств местного бюджета; вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмотрению этими органами и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов. 

Органы территориального общественного самоуправления избираются на собраниях или конференциях граждан, проживающих на соответствующей территории. 

Собрание граждан по вопросам организации и осуществления территориального общественного самоуправления считается правомочным, если в нем принимают участие не менее одной трети жителей соответствующей территории, достигших шестнадцатилетнего возраста. Конференция граждан по вопросам организации и осуществления территориального общественного самоуправления считается правомочной, если в ней принимают участие не менее двух третей избранных на собраниях граждан делегатов, представляющих не менее одной трети жителей соответствующей территории, достигших шестнадцатилетнего возраста. 

К исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление, относятся: установление структуры органов территориального общественного самоуправления; принятие устава территориального общественного самоуправления, внесение в него изменений и дополнений; избрание органов территориального общественного самоуправления; определение основных направлений деятельности территориального общественного самоуправления; утверждение сметы доходов и расходов территориального общественного самоуправления и отчета о ее исполнении; рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов территориального общественного самоуправления. 

Территориальное общественное самоуправление считается учрежденным с момента регистрации устава территориального общественного самоуправления администрацией города Нижнего Новгорода. Порядок регистрации устава территориального общественного самоуправления определяется нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода. Сведения, которые в обязательном порядке должны быть указаны в уставе территориального общественного самоуправления, устанавливаются Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Дополнительные требования к уставу территориального общественного самоуправления органами местного самоуправления предъявляться не могут. 

Территориальное общественное самоуправление в соответствии с его уставом может являться юридическим лицом и подлежит государственной регистрации в организационно - правовой форме некоммерческой организации. 

Порядок организации и осуществления территориального общественного самоуправления, условия и порядок выделения необходимых средств из бюджета города Нижнего Новгорода определяются нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода.
§ 7.9. Публичные слушания

Публичные слушания проводятся для обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения с участием жителей муниципального образования представительным органом муниципального образования, главой муниципального образования.
На публичные слушания должны выноситься:
- проект устава муниципального образования, а также проект муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в данный устав;
- проект местного бюджета и отчет о его исполнении;
- 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, вопросы изменения одного вида разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства на другой вид такого использования при отсутствии утвержденных правил землепользования и застройки;
- вопросы о преобразовании муниципального образования.
На публичные слушания могут выноситься иные проекты муниципальных правовых актов.
Публичные слушания могут проводиться по инициативе граждан, представительного органа местного самоуправления либо главы муниципального образования.
По инициативе представительного органа местного самоуправления проводятся публичные слушания по проекту устава муниципального образования и по проекту решения о внесении изменений и дополнений в него. Представительный орган назначает проведение публичных слушаний по собственной инициативе и по инициативе граждан.
По инициативе главы муниципального образования на публичные слушания выносятся вопросы о проекте местного бюджета и отчета о его исполнении и о проекте планов и программ развития муниципалитета.
Публичные слушания, проводимые по инициативе главы муниципального образования, назначаются им самостоятельно.
Орган местного самоуправления (глава муниципального образования), назначивший публичные слушания, принимает соответствующий правовой акт о проведении слушаний (решение, постановление), содержащий информацию о теме, форме, дате, времени и месте проведения слушаний.
Орган местного самоуправления, назначивший проведение публичных слушаний, формирует комиссию по проведению публичных слушаний, в состав которой могут включаться депутаты представительного органа местного самоуправления, представители главы города и администрации, а также граждане.
В случае если инициатором проведения публичных слушаний являются жители муниципального образования, в комиссию включаются представители соответствующей инициативной группы. На первом заседании комиссии члены комиссии избирают из своего состава председателя, который руководит деятельностью комиссии.
Полномочия комиссии прекращаются после передачи заключения о результатах публичных слушаний органу местного самоуправления, принявшему решение о проведении публичных слушаний.
Сообщение о проведении публичных слушаний по проекту муниципального правового акта публикуется в средствах массовой информации и (или) размещается для ознакомления граждан на информационных стендах не позднее чем за десять дней до дня их проведения. Комиссия в процессе подготовки к публичным слушаниям:
- составляет план работы по подготовке и проведению публичных слушаний, определяет ответственных за выполнение отдельных этапов подготовки и плана в целом;
- при необходимости определяет перечень организаций, должностных лиц, специалистов, представителей общественности и направляет им официальные обращения с просьбой дать свои предложения по теме публичного слушания;
- проводит анализ материалов, представленных участниками публичных слушаний;
- составляет список лиц, участвующих в публичных слушаниях, включая состав приглашенных лиц;
- информирует членов городского сообщества и участников публичных слушаний о ходе подготовки к слушаниям, о времени и месте ознакомления с материалами, выносимыми на публичные слушания;
- обеспечивает ознакомление заинтересованных лиц с материалами, выносимыми на публичные слушания;
- назначает ведущего и секретаря публичных слушаний для ведения публичных слушаний и составления протокола;
- определяет докладчиков (содокладчиков);
- устанавливает порядок выступлений на публичных слушаниях;
- организует подготовку заключения о результатах публичных слушаний;
- осуществляет иные необходимые для проведения публичных слушаний действия.
Комиссия организует регистрацию участников публичных слушаний с правом выступления.
Жители муниципального образования, желающие присутствовать при проведении публичных слушаний без права выступления, допускаются в помещение, предназначенное для слушаний, при наличии письменного заявления, поданного в комиссию не позднее, чем за три дня до даты проведения публичных слушаний, и свободных мест в помещении.
Публичные слушания могут проводиться в выходные и будние дни. Проведение публичных слушаний в дни официальных праздников не допускается. Время проведения публичных слушаний в будние дни не может быть назначено ранее 17 часов местного времени, в нерабочие дни - с 9 часов местного времени. Продолжительность слушаний определяется характером обсуждаемого вопроса.

Ход публичных слушаний и выступления протоколируются. К протоколу прилагаются письменные предложения.
Предложения об изменениях и дополнениях к опубликованному проекту муниципального правового акта включаются в заключение о результатах публичных слушаний, которое принимается большинством голосов от числа принявших участие в публичных слушаниях лиц и подписывается ведущим и секретарем публичных слушаний.
Комиссия передает заключение о результатах публичных слушаний в орган, принявший решение о проведении публичных слушаний.
Заключение о результатах публичных слушаний подлежит обязательному опубликованию в средствах массовой информации и (или) размещению для ознакомления граждан на информационных стендах и (или) в других местах, определяемых представительным органом муниципального образования.

В соответствии со статьей 20 Устава города Нижнего Новгорода публичные слушания проводятся для обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения с участием жителей города городской Думой города Нижнего Новгорода, главой города Нижнего Новгорода.

Публичные слушания проводятся по инициативе населения, городской Думы города Нижнего Новгорода или главы города. Публичные слушания, проводимые по инициативе населения или городской Думы города Нижнего Новгорода, назначаются городской Думой города Нижнего Новгорода, а по инициативе главы города Нижнего Новгорода - главой города Нижнего Новгорода. 

На публичные слушания выносятся: 

- проект Устава города Нижнего Новгорода, а также проект правового акта о внесении изменений и дополнений в Устав города Нижнего Новгорода, кроме случаев, когда изменения в Устав города Нижнего Новгорода вносятся исключительно в целях приведения закрепляемых в Уставе города Нижнего Новгорода вопросов местного значения и полномочий по их решению в соответствие с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами; 

- проект местного бюджета и отчет о его исполнении; 

- проекты планов и программ развития города, проекты правил землепользования и застройки, проекты планировки территорий и проекты межевания территорий, за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным кодексом Российской Федерации, проекты правил благоустройства 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, проект генерального плана, проекты внесения изменений в генеральный план; 

- вопросы о преобразовании муниципального образования. 

Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода. При этом жители города заблаговременно оповещаются о времени и месте проведения публичных слушаний, им обеспечивается возможность заблаговременного ознакомления с проектом муниципального правового акта. 

Результаты публичных слушаний подлежат опубликованию (обнародованию), включая мотивированное обоснование принятых решений.

§ 7.10. Опрос граждан
Опрос граждан 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.
Результаты опроса носят рекомендательный характер.
В опросе граждан имеют право участвовать жители муниципального образования, обладающие избирательным правом, на равных основаниях. Каждый участник опроса обладает одним голосом и участвует в опросе непосредственно. Участие в опросе является свободным и добровольным.
Подготовка, проведение и установление результатов опроса осуществляются на основе принципов законности, открытости и гласности.
Опросы проводятся по вопросам изменения социально-экономического развития муниципального образования, порядка приватизации муниципальной собственности, защиты окружающей среды, охраны правопорядка и прав граждан, работы отдельных предприятий, учреждений и организаций, деятельность которых находится в ведении муниципального образования, а также по другим вопросам, отнесенным к ведению местного самоуправления. Опрос граждан проводится по инициативе:
- представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования - по вопросам местного значения;
- органов государственной власти субъектов РФ - для учета мнения граждан при принятии решений об изменении целевого назначения земель муниципального образования для объектов регионального и межрегионального значения.
Решение о назначении опроса граждан принимается представительным органом муниципального образования. В нормативном правовом акте представительного органа муниципального образования о назначении опроса граждан указываются:
- дата и сроки проведения опроса;
- формулировка вопроса (вопросов), предлагаемого (предлагаемых) при проведении опроса;
- методика проведения опроса;
- форма опросного листа;
- минимальная численность жителей муниципального образования, участвующих в опросе.
Жители муниципального образования должны быть проинформированы о проведении опроса граждан не менее чем за десять дней до его проведения.
К проведению опроса могут быть привлечены представители органов территориального общественного самоуправления, общественных объединений. Опросные листы выдаются председателем комиссии лицам, осуществляющим опрос.
Опросный лист должен включать точную формулировку вопроса, предлагаемого при проведении опроса, место проведения опроса (наименование микрорайона, улицы, номер дома и т.д.) и дату проведения опроса, разъяснение порядка заполнения опросного листа, сведения об опрашиваемом лице, дату внесения подписи, подпись и сведения о лице, проводившем опрос.
Финансирование мероприятий, связанных с подготовкой и проведением опроса граждан, осуществляется:
- за счет средств местного бюджета - при проведении опроса по инициативе органов местного самоуправления;
- за счет средств бюджета субъекта РФ - при проведении опроса по инициативе органов государственной власти соответствующего субъекта РФ.
На основании полученных результатов опроса граждан составляется протокол, в котором указываются дата составления, сроки проведения и территория опроса, формулировка вопроса (вопросов), вынесенного (вынесенных) при проведении опроса; число участников опроса, проживающих в границах территории проведения опроса; число участников опроса, принявших участие в опросе; число участников опроса, ответивших положительно; число участников опроса, ответивших отрицательно; результаты опроса (вопрос считается одобренным, если за него проголосовало более половины участников опроса, принявших участие в опросе).
Результаты опроса и принятое по результатам проведения опроса соответствующее решение публикуются в периодическом печатном издании, определенном в качестве источника опубликования официальной информации.

Порядок назначения и проведения опроса граждан определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования.
На основании статьи 23 Устава города Нижнего Новгорода опрос граждан проводится на всей территории города 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 Нижегородской области. Результаты опроса носят рекомендательный характер. 

В опросе граждан имеют право участвовать жители города, обладающие избирательным правом. Опрос граждан проводится по инициативе: 

- городской Думы города Нижнего Новгорода или главы города Нижнего Новгорода - по вопросам местного значения;

- органов государственной власти Нижегородской области - 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 нормативным правовым актом городской Думы города Нижнего Новгорода. Решение о назначении опроса граждан принимается городской Думой города Нижнего Новгорода. Жители города должны быть проинформированы о проведении опроса граждан не менее чем за 10 дней до его проведения.

§ 7.11. Обращения граждан в органы местного самоуправления

Согласно статье 33 Конституции РФ граждане имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления. Порядок и сроки рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления устанавливаются законами субъектов РФ и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований.
Правоотношения, связанные с реализацией гражданином Российской Федерации права на обращение в органы местного самоуправления, а также порядок рассмотрения обращений граждан органами местного самоуправления и их должностными лицами регулируются Федеральным законом «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»
. 
Федеральный закон определяет следующие виды обращений граждан:
- предложение - рекомендация гражданина по совершенствованию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности органов местного самоуправления, развитию общественных отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельности государства и общества;
- заявление - просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе органов местного самоуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц;
- жалоба - просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или законных интересов других лиц.
Обращения поступают в письменной и устной форме, а также по информационным системам общего пользования. Гражданин в своем письменном обращении в обязательном порядке указывает либо наименование органа местного самоуправления, в который направляет письменное обращение, либо фамилию, имя, отчество соответствующего должностного лица, либо должность соответствующего лица, а также свои фамилию, имя, отчество, почтовый адрес, по которому должны быть направлены ответ, уведомление о переадресации обращения, излагает суть предложения, заявления или жалобы, ставит личную подпись и дату.
Письменное обращение, поступившее в орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, рассматривается в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения.
В исключительных случаях, а также в случае направления запроса необходимых для рассмотрения обращения документов и материалов в других государственных и муниципальных органах (иных должностных лиц) руководитель органа местного самоуправления, должностное лицо либо уполномоченное на то лицо вправе продлить срок рассмотрения обращения не более чем на 30 дней, уведомив о продлении срока его рассмотрения гражданина, направившего обращение.
Устные обращения граждан принимаются при личном приеме в органах местного самоуправления, которые проводятся их руководителями и уполномоченными на то лицами. Информация о месте приема, а также об установленных для приема днях и часах доводится до сведения граждан. При личном приеме гражданин предъявляет документ, удостоверяющий его личность. Содержание устного обращения заносится в карточку личного приема гражданина. В случае если изложенные в устном обращении факты и обстоятельства являются очевидными и не требуют дополнительной проверки, ответ на обращение с согласия гражданина может быть дан устно в ходе личного приема, о чем делается запись в карточке личного приема гражданина. В остальных случаях дается письменный ответ по существу поставленных в обращении вопросов.
Органы местного самоуправления и должностные лица осуществляют в пределах своей компетенции контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений, анализируют содержание поступающих обращений, принимают меры по своевременному выявлению и устранению причин нарушения прав, свобод и законных интересов граждан.
К направлениям аналитической работы с обращениями граждан относятся:

- анализ поступающих обращений граждан, содержащихся в них критических замечаний с целью своевременного выявления и устранения причин, порождающих нарушения прав, свобод и законных интересов личности, изучение общественного мнения, совершенствование работы с обращениями;
- систематические отчеты руководителей органов местного самоуправления и иных должностных лиц о работе с обращениями граждан с указанием мер, которые должны приниматься для устранения нарушений, выявленных в результате работы с обращениями;
- мониторинг общественного мнения на основе данных о рассмотрении обращений и исполнении решений органов и должностных лиц местного самоуправления по обращениям граждан;
- обобщение судебной практики рассмотрения жалоб на решения, действия (бездействие) органов и должностных лиц муниципального образования по результатам рассмотрения обращений граждан;
- совершенствование организационного процесса работы с обращениями граждан в органах местного самоуправления;
- выработка критериев оценки эффективности работы с обращениями граждан;
- оптимизация кадрового обеспечения работы с обращениями граждан;
- совершенствование программного обеспечения работы с обращениями граждан;
- выявление и исследование причин неоднократного направления обращений граждан в орган (должностному лицу) местного самоуправления.
За нарушение порядка и сроков рассмотрения обращений граждан должностные лица местного самоуправления несут ответственность в соответствии с законодательством РФ.
Контрольные вопросы по Теме № 7

1. Назовите правовые формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления.

2. Каков порядок проведения местного референдума?

3. Какие вопросы могут, а какие не должны выноситься на местный референдум?

4. Назовите стадии процесса организации и проведения местных выборов.

5. В чем состоят особенности такой формы прямого волеизъявления, как сходы граждан, собрания граждан, конференции делегатов?

6. Каково предназначение таких форм непосредственного волеизъявления, как публичные слушания, народная правотворческая инициатива, опрос: граждан?

7. Укажите особенности территориального общественного самоуправления.

8. Каков порядок обращения граждан в органы и к должностным лицам местного самоуправления?

Глава 8. Организационные основы местного самоуправления
§ 8.1. Понятие организационной основы местного самоуправления
Организационная основа местного самоуправления представляет собой совокупность органов местного самоуправления, через которые население муниципальных образований решает вопросы местного значения. Организационная основа местного самоуправления может рассматриваться и в качестве правового института муниципального права Российской Федерации, представляющего собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих порядок формирования и деятельности органов местного самоуправления. Положения, посвященные организационным основам местного самоуправления, содержатся в Конституции РФ, Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», уставах муниципальных образований. Таким образом, организационная основа местного самоуправления характеризуется как постоянно функционирующая система органов местного самоуправления и одновременно как совокупность норм муниципального права, определяющих порядок формирования и деятельности этих органов
.
Органы местного самоуправления характеризуются как избираемые населением непосредственно или образуемые представительным органом местного самоуправления органы, обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает несколько видов должностных лиц местного самоуправления:

- выборное должностное лицо, каковым является должностное лицо, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах. Таким выборным должностным лицом является избранный населением глава муниципального образования.
- выборное лицо или лицо, заключившее контракт (трудовой договор) и наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления, к числу которых относятся председатель представительного органа и руководитель местной администрации.
На основании статьи 34 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» структуру органов местного самоуправления, определяемую населением самостоятельно, составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольно-счетный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Перечень органов местного самоуправления муниципального образования закрепляется в его уставе. 
Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. В процессе деятельности органов местного самоуправления не действует принцип разделения властей. Выразителем воли населения является представительный орган, что позволяет ему занимать высшую ступень в иерархии органов местного самоуправления всех видов муниципальных образовании.
§ 8.2. Понятие и система органов местного самоуправления

В соответствии с частью 2 статьи 3 Конституции РФ народ осуществляет свою власть не только непосредственно, а также через органы государственной власти и местного самоуправления.
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 органа местного самоуправления.
Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ, понятия «органы местного самоуправления» и «должностные лица местного самоуправления» не являются взаимоисключающими. Должностное лицо в зависимости от круга его полномочий может выступать и в качестве муниципального органа
.
Органы местного самоуправления имеют специфические юридические признаки:
- не входят в систему органов государственной власти;
- осуществляют полномочия в пределах территорий, в которых осуществляется местное самоуправление;
- представляют интересы населения, проживающего в границах территорий, в которых осуществляется местное самоуправление;
- обладают самостоятельностью в пределах своих полномочий (ст. 12 Конституции);
- наделены комплексом муниципально-властных полномочий, обеспечивающим решение вопросов местного значения
.
Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно, ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией и федеральными законами, не допускается.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает процедуру определения структуры местных органов при образовании на межселенных территориях нового муниципального образования или в случаях его преобразования населением на местном референдуме, сходе граждан (на территориях с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 100 человек) либо представительным органом местного самоуправления. 

Местный референдум или сход граждан организуются региональными органами власти в том случае, если в течение одного месяца со дня вступления в силу закона субъекта РФ об установлении границы соответствующего муниципального образования с инициативой референдума (схода) выступила группа избирателей численностью не менее 3% от общей численности избирателей данного муниципального образования. Инициативная группа организует сбор подписей и представление подписных листов в избирательную комиссию субъекта РФ. Процедура сбора подписей устанавливается федеральными законами, регламентирующими проведение местного референдума. На избирательную комиссию субъекта РФ возлагается функция проверки подлинности собранных подписей граждан, назначения даты проведения референдума (схода). Полномочия по организационному и материально-техническому обеспечению процедуры референдума (схода) осуществляет исполнительный орган государственной власти субъекта РФ.
При отсутствии инициативы граждан структура органов местного самоуправления определяется представительным органом муниципального образования после его избрания. Уставом муниципального образования, решением, принятым на референдуме, определяются не только структура и наименование муниципальных органов, но и порядок формирования представительного органа муниципального района, а также полномочия главы муниципального образования. Изменение структуры органов местного самоуправления осуществляется не иначе как путем внесения изменений в устав муниципального образования. Решение местного представительного органа об изменении структуры муниципальных органов вступает в силу не ранее чем по истечении срока его полномочий.
На основании статьи 34 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» структуру органов местного самоуправления составляют:
- представительный орган муниципального образования;

- глава муниципального образования;

- местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования);
- контрольный орган муниципального образования;
- иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
Классификацию органов местного самоуправления можно провести по четырем основаниям
:
- по способу формирования - на выборные (образуемые в результате муниципальных выборов, проводимых на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании) и создаваемые в ином порядке (путем назначения, формирования и пр.);
- по способу принятия решений - на коллегиальные (в которых подведомственные им вопросы рассматриваются и решаются коллегиально, на заседаниях членов этих органов посредством голосования с принятием соответствующих нормативных или индивидуальных правовых актов) и единоличные (в которых подведомственные им вопросы рассматриваются и решаются единолично руководителями этих органов с принятием (изданием) соответствующих нормативных или индивидуальных правовых актов);
- по степени необходимости - на обязательные и факультативные. Обязательными в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» являются представительный орган муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования) и глава муниципального образования. Другие органы местного самоуправления являются факультативными (например, контрольный орган местного самоуправления);
- по характеру компетенции - на органы общей компетенции (представительный орган, местная администрация, глава муниципального образования, глава местной администрации) и органы специальной компетенции (контрольные и иные органы муниципальных образований).
Уставом муниципального образования определяются порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов местного самоуправления, а также иные вопросы организации и деятельности указанных органов.
В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматриваются две основные модели организации местной власти.
Первая модель: избранный населением глава муниципального образования возглавляет деятельность местной администрации, а представительный орган действует под руководством председателя, избранного из числа депутатов.
Вторая модель: избранный населением глава муниципального образования входит в состав представительного органа и является его председателем, а местной администрацией руководит глава, назначенный на должность по контракту, заключенному по результатам конкурса на замещение должности главы местной администрации.
Для муниципального образования, имеющего статус сельского поселения, предусмотрена своеобразная модель, которая заключается в том, что глава муниципального образования, исполняющий полномочия председателя представительного органа муниципального образования, возглавляет администрацию сельского поселения.
Уставами муниципального района и поселения, являющегося административным центром данного муниципального района, может быть предусмотрено образование местной администрации муниципального района, на которую возлагается исполнение полномочий местной администрации указанного поселения. В этом случае в поселении, являющемся административным центром муниципального района, местная администрация не образуется.
Наименования представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования) устанавливаются законом субъекта РФ с учетом исторических и иных местных традиций.
Финансовое обеспечение деятельности органов местного самоуправления осуществляется исключительно за счет собственных доходов бюджетов соответствующих муниципальных образований. Смета расходов на содержание органов местного самоуправления предусматривается в местном бюджете отдельной строкой. 

Особым правовым статусом обладает избирательная комиссия муниципального образования, которая является муниципальным органом, однако не входит в структуру органов местного самоуправления. Избирательная комиссия муниципального образования организует подготовку и проведение муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования. Порядок формирования и полномочия избирательных комиссий муниципальных образований устанавливаются федеральным законом и принимаемым в соответствии с ним законом субъекта РФ, а также уставами муниципальных образований.

§ 8.3. Представительный орган муниципального образования
Под представительным органом местного самоуправления следует понимать выборный коллегиальный орган, состоящий из депутатов, наделенный правом представлять интересы и действовать от имени населения данного муниципального образования, в том числе правом принятия от его имени решений.
В системе органов местного самоуправления представительному органу отводится особое место, поскольку именно он непосредственно выражает волю всего населения муниципального образования, формализуя ее в своих решениях
. Ему дано право формировать иные органы местного самоуправления и решать важнейшие вопросы местного значения (устанавливать местные налоги, исключительное право утверждать местный бюджет).
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» декларирует принцип организационной обособленности представительного органа в структуре органов местного самоуправления и предусматривает обязательное наделение представительного органа правом юридического лица. Исключение установлено только для поселений с численностью населения менее 1 тыс. человек, в которых глава муниципального образования независимо от способа его избрания одновременно может быть председателем представительного органа поселения и главой местной администрации. В этом случае представительный орган муниципального образования может не наделяться правами юридического лица.
Представительный орган может осуществлять свои полномочия в случае избрания не менее 2/3 от определенной в уставе муниципального образования численности депутатов. Минимальная численность депутатского корпуса установлена Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и составляет:
- 7 человек - при численности населения менее 1 тыс. человек;
- 10 человек - при численности населения от 1 тыс. до 10 тыс. человек;
- 15 человек - при численности населения от 10 тыс. до 30 тыс. человек;
- 20 человек - при численности населения от 30 тыс. до 100 тыс. человек;
- 25 человек - при численности населения от 100 тыс. до 500 тыс. человек;
- 35 человек - при численности населения свыше 500 тыс. человек.
Численность депутатов представительного органа муниципального района не может быть менее 15 человек, а представительного органа внутригородской территории города федерального значения - менее 10 человек.
Представительный орган сельского, городского поселения, городского округа формируется на муниципальных выборах на основе равного, прямого и всеобщего волеизъявления населения соответствующего муниципального образования.
Представительный орган муниципального района формируется одним из следующих двух способов:
- 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. Указанный порядок применяется, если такое решение в течение одного года со дня выдвижения соответствующей инициативы поддержано представительными органами не менее чем 2/3 поселений, входящих в состав муниципального района. Инициатива о формировании представительного органа муниципального района в этом порядке оформляется решением представительного органа поселения, расположенного в границах муниципального района. В решении указывается предлагаемая норма представительства депутатов представительных органов поселений в представительном органе муниципального района, а также день начала работы сформированного в соответствии с указанным порядком представительного органа муниципального района. День начала работы данного органа не может быть ранее дня истечения срока полномочий представительного органа муниципального района, сформированного путем прямых выборов;
- избирается на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом число депутатов, избираемых от одного поселения, не может превышать 2/5 от установленной численности представительного органа муниципального района. Если уставом муниципального образования установлен этот порядок формирования представительного органа муниципального района, то он может быть изменен не ранее чем через два года со дня начала работы сформированного таким способом представительного органа муниципального района
.

Порядок формирования представительных органов первого созыва вновь образованных муниципальных районов устанавливается законом субъекта РФ.
К исключительной компетенции представительного органа муниципального образования относится решение важнейших вопросов, закрепленных в части 10 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»:
- принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений;
- утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
- установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах;
- принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;
- определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;
- определение порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений;

- определение порядка участия муниципального образования в организациях межмуниципального сотрудничества;
- определение порядка материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления;
- контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения;
- принятие решения об удалении главы муниципального образования в отставку.
Представительный орган муниципального образования заслушивает ежегодные отчеты главы муниципального образования, главы местной администрации о результатах их деятельности, деятельности местной администрации и иных подведомственных главе муниципального образования органов местного самоуправления, в том числе о решении вопросов, поставленных представительным органом муниципального образования.
Иные полномочия представительных органов муниципальных образований определяются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований. К таким полномочиям относятся: учреждение средств массовой информации; утверждение структуры и штатного расписания администрации муниципального образования; утверждение условий контракта для главы администрации муниципального образования, порядка проведения конкурса на замещение этой должности.
Представительный орган принимает муниципальные правовые акты по вопросам:
- отнесенным к его компетенции федеральными законами, законами субъекта РФ;
- отнесенным к его компетенции уставом муниципального образования;
- организации деятельности представительного органа муниципального образования, принимает регламент представительного органа и иные акты, касающиеся его работы
.
Принимаемые представительным органом местного самоуправления решения устанавливают правила, обязательные для исполнения на территории муниципального образования.
Нормативный правовой акт, принятый представительным органом муниципального образования, направляется главе муниципального образования для подписания и обнародования. При этом глава муниципального образования, являющийся главой местной администрации, имеет право отклонить нормативный правовой акт, принятый представительным органом муниципального образования.
Организацию деятельности представительного органа муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования осуществляет глава муниципального образования, а в случае, если указанное должностное лицо является главой местной администрации, - председатель представительного органа муниципального образования, избираемый этим органом из своего состава.
Деятельность представительного органа осуществляется в определенных организационно-правовых формах, отвечающих принципам коллегиальности, свободного обсуждения и решения вопросов, гласности, учета общественного мнения. К таким организационно-правовым формам относятся.
Заседания (сессии). Уставом муниципального образования определяется правомочность заседания представительного органа муниципального образования. Заседание представительного органа муниципального образования не может считаться правомочным, если на нем присутствует менее 50% от числа избранных депутатов. Заседания представительного органа муниципального образования проводятся не реже одного раза в три месяца. Вновь избранный представительный орган муниципального образования собирается на первое заседание в установленный уставом муниципального образования срок, который не может превышать 30 дней со дня избрания представительного органа муниципального образования в правомочном составе. Первое заседание открывает старейший по возрасту депутат. Очередные заседания созываются председателем в соответствии с планом работы представительного органа местного самоуправления. Внеочередные заседания созываются по требованию председателя представительного органа местного самоуправления или депутатов, а также по инициативе главы муниципального образования.
Депутатские слушания. Используются в целях публичного обсуждения проектов решений, всестороннего и полного изучения вопросов, требующих нормативно-правового регулирования либо связанных с выполнением принятых представительным органом решений. Депутатские слушания заканчиваются принятием рекомендаций по обсуждаемому вопросу.
Постоянные комиссии и рабочие группы депутатов. Создаются для предварительного рассмотрения и подготовки вопросов, относящихся к ведению представительного органа, а также для содействия проведению в жизнь ее решений и нормативных актов государственных органов, осуществления в пределах их компетенции контроля за деятельностью администрации муниципального образования, муниципальных предприятий, учреждений и организаций.
Депутатские группы и фракции. Первые создаются по профессиональному или иному неполитическому принципу; вторые - по политическому принципу.
Во фракции могут входить не только депутаты, представительного органа муниципального образования, избранные в составе списков кандидатов, выдвинутых политическими партиями, но и депутаты, избранные по одномандатным или многомандатным избирательным округам.
Работа депутатов в избирательных округах. В целях упорядочения деятельности представительного органа муниципального образования принимается регламент работы этого органа, который, как правило, содержит следующие разделы:
1) порядок выдвижения и избрания должностных лиц представительного органа муниципального образования, формирования его органов;
2) порядок работы представительного органа муниципального образования:
- подготовка и проведение его заседаний;
- подготовка проектов решений представительного органа муниципального образования;
- полномочия председательствующего на заседании представительного органа муниципального образования;
- порядок проведения заседаний представительного органа муниципального образования;
- порядок проведения голосования и подсчета голосов;
- подготовка и содержание плана работы представительного органа муниципального образования;
3) порядок работы постоянных комиссий и других рабочих органов представительного органа муниципального образования:
- порядок проведения заседаний постоянных комиссий представительного органа муниципального образования;
- содержание и структура плана работы постоянной комиссии;
- порядок создания и задачи временных комиссий;
4) порядок внесения, рассмотрения проектов правовых актов и принятия решений представительного органа муниципального образования;
5) порядок осуществления контроля:
- объекты контроля представительного органа муниципального образования;
- формы контроля.
Для организационного, правового и материально-технического обеспечения работы представительного органа местного самоуправления, оказания помощи депутатам, постоянным комиссиям (фракциям) образуется аппарат представительного органа местного самоуправления.
Срок полномочий представительного органа местного самоуправления определяется уставом муниципального образования и не может быть менее двух и более пяти лет.
Полномочия представительного органа муниципального образования могут быть прекращены досрочно в следующих случаях:
- принятие указанным органом решения о самороспуске в порядке, определенном уставом муниципального образования;
- вступление в силу решения соответственно верховного суда республики, края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа о неправомочности данного состава депутатов представительного органа муниципального образования, в том числе в связи со сложением депутатами своих полномочий;
- преобразование муниципального образования.
Полномочия представительного органа муниципального образования могут быть прекращены также в случае наступления ответственности перед государством на основании закона субъекта РФ. Данный закон может быть принят в случае, если соответствующим судом установлено, что представительным органом муниципального образования принят нормативный правовой акт, противоречащий Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституции (уставу), законам субъекта РФ, 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. Проект закона о роспуске представительного органа местного самоуправления вносит в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ высшее должностное лицо субъекта РФ (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) в течение одного месяца после вступления в силу решения суда, установившего факт неисполнения указанного решения.

Правовой статус представительного органа города Нижнего Новгорода – городской Думы – установлен главой 5 Устава города Нижнего Новгорода. Городская Дума города Нижнего Новгорода является представительным органом местного самоуправления, наделенным собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Срок ее полномочий составляет пять лет. Городская Дума города осуществляет полномочия, установленные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другими федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами Нижегородской области, уставом. 

Городская Дума города Нижнего Новгорода по вопросам, отнесенным к компетенции представительного органа муниципального образования федеральными законами, законами Нижегородской области, уставом города, принимает решения, устанавливающие правила, обязательные для исполнения на территории города, решение об удалении главы города в отставку, а также решения по вопросам организации деятельности Думы и по иным вопросам, отнесенным к ее компетенции федеральными законами, законами Нижегородской области, уставом города. 

Городская Дума города Нижнего Новгорода состоит из 47 депутатов, избираемых на муниципальных выборах на основе всеобщего равного прямого избирательного права при тайном голосовании. 35 депутатов городской Думы избираются по одномандатным избирательным округам, образуемым на территории муниципального образования город Нижний Новгород, и 12 депутатов избираются по единому избирательному округу, включающему в себя всю территорию муниципального образования город Нижний Новгород, пропорционально числу голосов избирателей, полученным каждым из списков кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, сроком на пять лет. 

Городская Дума города Нижнего Новгорода может осуществлять свои полномочия в случае избрания не менее двух третей от установленной выше численности депутатов. Дума наделяется правами юридического лица, является муниципальным казенным учреждением, образуемым для осуществления управленческих функций, и подлежит государственной регистрации в качестве юридического лица в соответствии с федеральным законом.

Структура городской Думы города Нижнего Новгорода. Организацию деятельности городской Думы осуществляет глава города, избираемый городской Думой из состава депутатов городской Думы. Городская Дума города Нижнего Новгорода избирает из своего состава заместителей главы города Нижнего Новгорода. Из числа депутатов городской Думы города Нижнего Новгорода на срок ее полномочий создаются постоянные комиссии для содействия решения вопросов, отнесенных к полномочиям городской Думы города Нижнего Новгорода. Направления деятельности комиссий, их количество, название, персональный состав, изменение персонального состава определяются правовыми актами городской Думы города Нижнего Новгорода, принятыми большинством голосов от установленного уставом числа депутатов городской Думы. Постоянные комиссии ответственны перед городской Думой города Нижнего Новгорода. 

Городская Дума вправе создавать временные комиссии. Задачи, функции, объем и срок полномочий временных комиссий определяются при их образовании правовыми актами городской Думы. Для совместной деятельности по исполнению решений городской Думы, выражения единой позиции по вопросам, рассматриваемым городской Думой, депутаты могут образовывать фракции и депутатские группы, которые обладают равными правами. Фракции образуются из депутатов, поддерживающих программу избирательного объединения, допущенного к распределению мандатов в городской Думе. Депутатские группы могут образовываться по территориальному и иным признакам. 

Порядок образования и деятельности комиссий городской Думы города Нижнего Новгорода, депутатских групп определяется регламентом Думы. Депутаты городской Думы, избранные в составе списков кандидатов, выдвинутых политическими партиями (их региональными отделениями или иными структурными подразделениями), входят в депутатские объединения (во фракции). Фракция включает в себя всех депутатов (депутата), избранных (избранного) в составе соответствующего списка кандидатов. Во фракции могут входить также депутаты, избранные по одномандатным избирательным округам, и депутаты (депутат), избранные (избранный) в составе списка кандидатов политической партии (ее регионального отделения или иного структурного подразделения). 

Порядок деятельности фракций устанавливается законом Нижегородской области и регламентом городской Думы. В случае прекращения деятельности политической партии в связи с ее ликвидацией или реорганизацией деятельность ее фракции в городской Думе города Нижнего Новгорода, а также членство депутатов в этой фракции прекращается со дня внесения в единый государственный реестр юридических лиц соответствующей записи. 

Председатели комиссий городской Думы города Нижнего Новгорода избираются на их заседаниях и утверждаются городской Думой города Нижнего Новгорода большинством голосов от установленного уставом числа депутатов городской Думы. Решения комиссий о досрочном прекращении полномочий председателей комиссий утверждается Думой большинством голосов от установленного уставом числа депутатов городской Думы. 

Порядок созыва и проведения заседаний городской Думы города Нижнего Новгорода. Основной формой работы городской Думы города Нижнего Новгорода являются ее заседания. Заседания могут быть очередными и внеочередными. Заседания городской Думы проводятся, как правило, в третью среду каждого месяца. В соответствии с регламентом городской Думы города Нижнего Новгорода перерыв между заседаниями может быть более длительным. Заседания городской Думы проводятся не реже одного раза в три месяца. 

Первое заседание созывается не позднее трех недель с момента избрания не менее двух третей от установленного уставом числа депутатов городской Думы города Нижнего Новгорода и проводится председателем избирательной комиссии города Нижнего Новгорода. 

Заседание городской Думы города правомочно, если на нем присутствуют не менее двух третей от установленного уставом числа депутатов городской Думы города Нижнего Новгорода.

Досрочное прекращение полномочий городской Думы города Нижнего Новгорода. Полномочия городской Думы могут быть прекращены досрочно в случае ее роспуска в порядке и по основаниям, предусмотренным федеральным законом. 

Полномочия городской Думы города Нижнего Новгорода также прекращаются: 

- в случае принятия городской Думой города Нижнего Новгорода решения о самороспуске; 

- в случае вступления в силу решения Нижегородского областного суда о неправомочности данного состава депутатов, в том числе в связи со сложением депутатами своих полномочий; 

- в случае преобразования муниципального образования;

- в случае увеличения численности избирателей города Нижнего Новгорода более чем на 25 процентов, произошедшего в случаях, предусмотренных законодательством.

Решение о самороспуске считается принятым, если за него проголосовало не менее двух третей от установленного уставом числа депутатов городской Думы.

Досрочное прекращение полномочий городской Думы влечет досрочное прекращение полномочий ее депутатов. 

В случае досрочного прекращения полномочий городской Думы досрочные выборы депутатов городской Думы проводятся в сроки, установленные федеральным законом.
§ 8.4. Глава муниципального образования
Глава муниципального образования является высшим должностным лицом муниципального образования и наделяется уставом муниципального образования собственными полномочиями по решению вопросов местного значения
.
Глава муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования:
- избирается на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава;
- в случае избрания на муниципальных выборах либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и исполняет полномочия его председателя, либо возглавляет местную администрацию;
- в случае избрания представительным органом муниципального образования исполняет полномочия его председателя;
- не может одновременно исполнять полномочия председателя представительного органа муниципального образования и полномочия главы местной администрации;
- в случае формирования представительного органа муниципального района в порядке делегирования исполняет полномочия его председателя.
Ограничения не распространяются на органы местного самоуправления муниципального образования, имеющего статус сельского поселения, в котором предусмотрено формирование исполнительно-распорядительного органа, возглавляемого главой муниципального образования, исполняющим полномочия председателя представительного органа муниципального образования.
Главой муниципального образования может быть избран гражданин Российской Федерации не моложе 21 года.
Не имеют права избирать главу муниципального образования и быть избранными главой муниципального образования граждане Российской Федерации, признанные судом недееспособными или содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда.
Не имеют права быть избранными главой муниципального образования граждане Российской Федерации, имеющие гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства. Указанные граждане вправе быть избранными главой муниципального образования, если это предусмотрено международным договором РФ.

Не имеют права быть избранными главой муниципального образования граждане Российской Федерации:
- осужденные к лишению свободы за совершение тяжких и (или) особо тяжких преступлений и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- осужденные за совершение преступлений экстремистской направленности, предусмотренных Уголовным кодексом РФ, и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- подвергнутые административному наказанию за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики, а также производство и массовое распространение экстремистских материалов, если голосование на выборах состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым административному наказанию;
- в отношении которых вступившим в силу решением суда установлен факт нарушения при проведении предвыборной агитации, если они были совершены до дня голосования на выборах в течение срока полномочий главы муниципального образования.
При наличии в отношении гражданина Российской Федерации вступившего в силу решения суда о лишении его права занимать муниципальные должности в течение определенного срока. Этот гражданин не может быть зарегистрирован в качестве кандидата, если голосование на выборах состоится до истечения указанного срока.
На основании международных договоров РФ и в порядке, установленном законами субъектов РФ, иностранные граждане, постоянно проживающие на территории соответствующего муниципального образования, имеют право быть избранными главой муниципального образования.
Глава муниципального образования в пределах своих полномочий:
- 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;
- подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;
- обеспечивает осуществление органами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения и отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъекта РФ;
- разрешает иные вопросы, указанные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также другими нормативными правовыми актами, в зависимости от того, является он председателем представительного органа местного самоуправления или главой местной администрации.
Глава муниципального образования, будучи председателем представительного органа местного самоуправления, созывает заседания представительного органа, председательствует на его заседаниях, подписывает правовые акты представительного органа, не являющиеся нормативными, в том числе связанные с вопросами организации деятельности представительного органа, осуществляет организацию деятельности представительного органа. Кроме того, глава муниципального образования утверждает штатное расписание представительного органа, назначает и увольняет работников аппарата представительного органа, применяет меры поощрения и взыскания, осуществляет руководство деятельностью аппарата представительного органа.
Если глава муниципального образования возглавляет местную администрацию, то, помимо того, что он обладает общими правами главы муниципального образования, он руководит ее работой и осуществляет следующие исполнительно-распорядительные полномочия:
- формирует администрацию муниципального образования, утверждает штатное расписание и регламент работы администрации, представляет в представительный орган структуру администрации для ее утверждения;
- принимает и увольняет работников администрации муниципального образования;
- утверждает положения о структурных подразделениях администрации муниципального образования;
- осуществляет общее руководство разработкой проектов планов и программ социально-экономического развития муниципального образования;
- координирует организацию формирования и исполнения бюджета муниципального образования. 
Не имеют права быть избранными главой муниципального образования граждане Российской Федерации:
- осужденные к лишению свободы за совершение тяжких и (или) особо тяжких преступлений и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- осужденные за совершение преступлений экстремистской направленности, предусмотренных Уголовным кодексом РФ, и имеющие на день голосования на выборах неснятую и непогашенную судимость за указанные преступления;
- подвергнутые административному наказанию за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики, а также производство и массовое распространение экстремистских материалов, если голосование на выборах состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым административному наказанию;
- в отношении которых вступившим в силу решением суда установлен факт нарушения при проведении предвыборной агитации, если они были совершены до дня голосования на выборах в течение срока полномочий главы муниципального образования.
При наличии в отношении гражданина Российской Федерации вступившего в силу решения суда о лишении его права занимать муниципальные должности в течение определенного срока этот гражданин не может быть зарегистрирован в качестве кандидата, если голосование на выборах состоится до истечения указанного срока.
На основании международных договоров РФ и в порядке, установленном законами субъектов РФ, иностранные граждане, постоянно проживающие на территории соответствующего муниципального образования, имеют право быть избранными главой муниципального образования.
Глава муниципального образования в пределах своих полномочий:
- 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;
- подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;
- обеспечивает осуществление органами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения и отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъекта РФ;
- разрешает иные вопросы, предусмотренные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также другими нормативными правовыми актами, в зависимости от того, является он председателем представительного органа местного самоуправления или главой местной администрации.
Глава муниципального образования, будучи председателем представительного органа местного самоуправления, созывает заседания представительного органа, председательствует на его заседаниях, подписывает правовые акты представительного органа, не являющиеся нормативными, в том числе связанные с вопросами организации деятельности представительного органа, осуществляет организацию деятельности представительного органа. Глава муниципального образования утверждает штатное расписание представительного органа, назначает и увольняет работников аппарата представительного органа, применяет меры поощрения и взыскания, осуществляет руководство деятельностью аппарата представительного органа.
Если глава муниципального образования возглавляет местную администрацию, то он руководит ее работой и осуществляет следующие исполнительно-распорядительные полномочия:
- формирует администрацию муниципального образования, утверждает штатное расписание и регламент работы администрации, представляет в представительный орган структуру администрации для ее утверждения;
- принимает и увольняет работников администрации муниципального образования;
- утверждает положения о структурных подразделениях администрации муниципального образования;
- осуществляет общее руководство разработкой проектов планов и программ социально-экономического развития муниципального образования;
- координирует организацию формирования и исполнения бюджета муниципального образования, вносит на рассмотрение представительного органа проект бюджета и отчет о его исполнении, а также проекты решений, предусматривающие расходы за счет средств бюджета муниципального образования, или дает заключение по данным проектам;
- вносит на рассмотрение в представительный орган проекты решений по установлению, изменению или отмене местных налогов и сборов или дает заключение по данным проектам;
- распоряжается средствами бюджета муниципального образования в пределах своей компетенции;
- распоряжается в пределах и в порядке, установленных законом, имуществом администрации муниципального образования;
- без доверенности представляет администрацию и подписывает от имени администрации договоры и соглашения;
- осуществляет другие полномочия, связанные с руководством и обеспечением работы администрации как исполнительно-распорядительного органа муниципального образования.
Глава муниципального образования представляет представительному органу муниципального образования ежегодные отчеты о результатах своей деятельности, а в случае, если глава муниципального образования возглавляет местную администрацию, о результатах деятельности местной администрации и иных подведомственных ему органов местного самоуправления, в том числе о решении вопросов, поставленных представительным органом муниципального образования.
Полномочия главы муниципального образования прекращаются досрочно в случае смерти, отставки по собственному желанию, отрешения от должности вследствие наступления ответственности перед государством, удаления в отставку представительным органом местного самоуправления, признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным, безвестно отсутствующим или объявления умершим, вступления в отношении него в законную силу обвинительного приговора суда, выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства или прекращения гражданства Российской Федерации, отзыва избирателями и в других случаях, предусмотренных в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
В случае досрочного прекращения полномочий главы муниципального образования его полномочия временно исполняет должностное лицо местного самоуправления, определяемое в соответствии с уставом муниципального образования.
В случае досрочного прекращения полномочий главы муниципального образования, избранного на муниципальных выборах, досрочные выборы главы муниципального образования проводятся в сроки, установленные федеральным законом.

Правовой статус главы города Нижнего Новгорода регламентируется главой 6 Устава города Нижнего Новгорода. Глава города Нижнего Новгорода является высшим должностным лицом местного самоуправления города, наделенным уставом собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Глава - выборное должностное лицо местного самоуправления. Глава города осуществляет полномочия, установленные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, уставом города, исполняет полномочия председателя городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Глава города избирается городской Думой города Нижнего Новгорода из своего состава на срок полномочий городской Думы. 

Полномочия главы города Нижнего Новгорода начинаются со дня его вступления в должность и прекращаются в день вступления в должность вновь избранного главы города 

Глава города осуществляет свои полномочия на постоянной основе, подотчетен и подконтролен в своей деятельности населению и городской Думе города Нижнего Новгорода. Глава города Нижнего Новгорода обязан представлять населению и городской Думе отчет о своей деятельности не реже одного раза в год. 

Глава города не может быть депутатом Государственной Думы, членом Совета Федерации, депутатом законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, занимать иные государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, а также должности государственной гражданской службы и должности муниципальной службы. 

Глава города Нижнего Новгорода не вправе: 

- заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц, а также участвовать в управлении хозяйствующим субъектом, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в порядке, установленном муниципальным правовым актом в соответствии с федеральными законами и законами Нижегородской области, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией; 

- заниматься иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или законодательством Российской Федерации; 

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

Глава города не может одновременно исполнять полномочия депутата представительного органа иного муниципального образования или выборного должностного лица местного самоуправления иного муниципального образования. 

Глава не может быть привлечен к уголовной или административной ответственности за высказанное мнение, позицию, выраженную при голосовании, и другие действия, соответствующие статусу главы города, в том числе по истечении срока своих полномочий. 

К гарантиям осуществления полномочий главы города Нижнего Новгорода относятся: 

- обеспечение условий для осуществления своих полномочий; 

- реализация права правотворческой инициативы; 

- реализация права на посещение органов местного самоуправления, организаций и общественных объединений, на прием в первоочередном порядке должностными лицами; 

- реализация права на обращение; 

- реализация права на получение информации; 

- предоставление ежегодного оплачиваемого отпуска; 

- медицинское страхование и социальное страхование; 

- право на дополнительное профессиональное образование; 

- возмещение расходов; 

- оплата труда; 

- гарантии прав при прекращении полномочий; 

- пенсионное обеспечение; 

- компенсационные выплаты в случае причинения вреда жизни и здоровью; 

- содействие в последующем трудоустройстве. 

Глава города не может участвовать в качестве защитника или представителя (кроме случаев законного представительства) по гражданскому или уголовному делу либо по делу об административном правонарушении. 

Глава города Нижнего Новгорода должен соблюдать ограничения и запреты и исполнять обязанности, которые установлены Федеральным законом «О противодействии коррупции»
 и другими федеральными законами. 

Главе города обеспечиваются условия для беспрепятственного осуществления своих полномочий. 

Глава города Нижнего Новгорода избирается из состава городской Думы города Нижнего Новгорода тайным голосованием. Кандидат на должность главы города Нижнего Новгорода может выдвигаться: 

- не менее чем одной третью от установленного уставом числа депутатов городской Думы города Нижнего Новгорода; 

- группой депутатов, избранных по муниципальным спискам кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями; 

- в порядке самовыдвижения. 

Глава города Нижнего Новгорода избирается на первом заседании городской Думы соответствующего созыва, но не позднее 30 дней со дня избрания городской Думы в правомочном составе. 

Для проведения голосования для избрания главы города Нижнего Новгорода, определения его результата городская Дума города Нижнего Новгорода избирает из своего состава счетную комиссию в количестве не менее трех человек. Порядок работы счетной комиссии по избранию главы города определяется Регламентом городской Думы. 

Избранным на должность главы города Нижнего Новгорода считается кандидат, за которого проголосовало большинство от установленной уставом численности депутатов городской Думы города Нижнего Новгорода. 

В случае если на должность главы города было выдвинуто более двух кандидатов и ни один из них не набрал требуемого для избрания числа голосов, проводится второй тур голосования по двум кандидатам, получившим наибольшее число голосов. Избранным на должность главы города по итогам второго тура голосования считается кандидат, за которого проголосовало большинство от установленной уставом численности депутатов городской Думы. 

В случае, если во втором туре голосования глава города Нижнего Новгорода не будет избран, процедура выборов повторяется начиная с выдвижения кандидатур. При повторном выдвижении предлагаются новые или те же кандидатуры. 

Порядок организации и проведения тайного голосования определяется регламентом городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Избрание главы города оформляется решением городской Думы города Нижнего Новгорода, которое подлежит официальному опубликованию (обнародованию). Избранный глава города вступает в должность со дня принятия решения об избрании. 

Полномочия главы города Нижнего Новгорода прекращаются досрочно в случае: 

- смерти;

- отставки по собственному желанию; 

- удаления в отставку; 

- отрешения от должности; 

- признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным; 

- признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим; 

- вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда; 

- выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства; 

- 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; 

- установленной в судебном порядке стойкой неспособности по состоянию здоровья осуществлять полномочия главы города; 

- в случае несоблюдения ограничений, установленных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; 

- преобразования муниципального образования, осуществляемого в соответствии с федеральным законодательством; 

 - увеличения численности избирателей города Нижнего Новгорода более чем на 25 процентов, произошедшего вследствие изменения его границ или объединения его с другим поселением.

Полномочия главы города Нижнего Новгорода прекращаются досрочно также в связи с утратой доверия Президента Российской Федерации в случае несоблюдения главой города, его супругой (супругом) и несовершеннолетними детьми запрета, установленного Федеральным законом «О запрете отдельным категориям лиц открывать и иметь счета (вклады), хранить наличные денежные средства и ценности в иностранных банках, расположенных за пределами территории Российской Федерации, владеть и (или) пользоваться иностранными финансовыми инструментами»
. 

В случае досрочного прекращения полномочий главы города Нижнего Новгорода городская Дума избирает главу города. Глава города, в отношении которого городской Думой принято решение об удалении его в отставку, вправе обратиться с заявлением об обжаловании указанного решения в суд в течение 10 дней со дня официального опубликования такого решения. В случае если глава города в судебном порядке обжалует решение об удалении его в отставку городская Дума города Нижнего Новгорода не вправе принимать решение об избрании из своего состава главы муниципального образования до вступления решения суда в законную силу. 

До избрания главы города Нижнего Новгорода его полномочия временно исполняет заместитель главы города, определяемый городской Думой города.
§ 8.5. Местная администрация (исполнительно-распорядительный орган
муниципального образования)

Местной администрацией является самостоятельный исполнительно-распорядительный орган общей компетенции, подотчетный представительному органу местного самоуправления, 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 РФ.
Местная администрация наряду с представительным органом и главой муниципального образования входит в число органов местного самоуправления, наличие которого на территории каждого муниципального образования является обязательным. Местная администрация является постоянно действующим органом.

Местной администрацией руководит глава местной администрации на принципах единоначалия. Главой местной администрации является глава муниципального образования либо лицо, назначаемое на должность главы местной администрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом муниципального образования.
Условия контракта для главы местной администрации утверждаются представительным органом муниципального образования в части, касающейся осуществления полномочий по решению вопросов местного значения, и законом субъекта РФ в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.

Лицо назначается на должность главы местной администрации представительным органом муниципального образования из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам конкурса.
Контракт с главой местной администрации заключается главой муниципального образования.
Глава местной администрации не вправе заниматься предпринимательской, а также иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством РФ. Глава местной администрации не вправе входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории РФ их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством РФ.
Полномочия главы местной администрации, осуществляемые на основе контракта, прекращаются досрочно в случае смерти, отставки по собственному желанию, расторжения контракта по соглашению сторон или в судебном порядке, отрешения от должности в случае наступления ответственности перед государством, признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным, безвестно отсутствующим или объявления умершим, вступления в отношении него в законную силу обвинительного приговора суда, выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства и в других случаях, установленных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Контракт с главой местной администрации может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном порядке на основании заявления:
- представительного органа муниципального образования или главы муниципального образования - в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся решения вопросов местного значения;
- высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) - в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ;
- главы местной администрации - в связи с нарушениями условий контракта органами местного самоуправления и (или) органами государственной власти субъекта РФ.
Правовой статус администрации города Нижнего Новгорода определен главой 7 Устава города Нижнего Новгорода. Администрация города Нижнего Новгорода является исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления, наделенным уставом города собственными полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления города федеральными законами и законами Нижегородской области. Администрация города осуществляет полномочия, установленные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, уставом.

Администрация города наделяется правами юридического лица, является муниципальным казенным учреждением, образуемым для осуществления управленческих функций, и подлежит государственной регистрации в качестве юридического лица в соответствии с федеральным законом. 

Администрацией города Нижнего Новгорода руководит глава администрации на принципах единоначалия. Глава администрации является должностным лицом местного самоуправления, наделяется исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и организации деятельности администрации города Нижнего Новгорода. 

В случае прекращения полномочий главы администрации города Нижнего Новгорода (в том числе досрочного), исполнение обязанностей главы администрации города возлагается правовым актом главы города на первого заместителя главы администрации города. При отсутствии первого заместителя главы администрации исполнение обязанностей главы администрации города возлагается городской Думой города Нижнего Новгорода на одного из заместителей главы администрации. До принятия решения городской Думы исполнение обязанностей главы администрации города Нижнего Новгорода возлагается на одного из заместителей главы администрации правовым актом главы города. 

Заместители главы администрации города Нижнего Новгорода назначаются на должности главой администрации по согласованию с городской Думой. 
Структура администрации города утверждается городской Думой города Нижнего Новгорода по представлению главы администрации города. В структуру администрации города Нижнего Новгорода входят глава администрации города, заместители главы администрации города, отраслевые (функциональные) структурные подразделения: департаменты, управления, комитеты и другие подразделения, а также территориальные органы администрации города - администрация Автозаводского района, администрация Канавинского района, администрация Ленинского района, администрация Московского района, администрация Нижегородского района, администрация Приокского района, администрация Советского района, администрация Сормовского района (администрации районов). В решении о структуре администрации указывается подчинение отраслевых (функциональных) структурных подразделений и территориальных органов главе администрации и заместителям главы администрации города Нижнего Новгорода. Территориальные органы администрации города Нижнего Новгорода являются юридическими лицами, действуют на основании устава и положений о них, утверждаемых городской Думой города Нижнего Новгорода. 

Структурные подразделения администрации города Нижнего Новгорода осуществляют свою деятельность на основании положений о соответствующих структурных подразделениях, утверждаемых правовым актом администрации города. В качестве совещательных органов администрации могут создаваться коллегии, консультативные общественные советы, иные совещательные органы.
Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации.
Структуру местной администрации составляют внутренние подразделения, которые являются органами местной администрации. В структуру местной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и территориальные органы местной администрации. Структурные подразделения могут носить различные наименования - департаменты, комитеты, управления, отделы, сектора, которые отличаются друг от друга по объему, характеру и значимости выполняемых функций.

В частности, в структуру администрации города Нижнего Новгорода, согласно Уставу города Нижнего Новгорода, входят:
- глава администрации города Нижнего Новгорода; 

- заместители главы администрации города Нижнего Новгорода;

- отраслевые (функциональные) структурные подразделения: департаменты, управления, комитеты и другие подразделения; 

- территориальные органы администрации города Нижнего Новгорода - администрация Автозаводского района, администрация Канавинского района, администрация Ленинского района, администрация Московского района, администрация Нижегородского района, администрация Приокского района, администрация Советского района, администрация Сормовского района (администрации районов).

Положения об отраслевых (территориальных) органах и их штатные расписания утверждаются главой муниципального образования в пределах утвержденных смет расходов на их содержание. Руководители отраслевых (территориальных) органов в месячный срок с момента их создания разрабатывают и утверждают должностные обязанности (инструкции) для каждого работника.
В структуру администрации города Нижнего Новгорода входят:
- глава администрации, пять его заместителей;
- территориальные органы администрации города (администрации по районам города);
- департамент организационно-кадрового обеспечения деятельности администрации;
- департамент общественных отношений и информации;
- департамент правового обеспечения;
- департамент строительства;
- департамент культуры;
- департамент по спорту и молодежной политике;
- департамент образования;
- департамент финансов;
- департамент градостроительного развития и архитектуры;
- департамент экономического развития, инвестиций и предпринимательства;
- департамент благоустройства и дорожного хозяйства;
- департамент жилья и инженерной инфраструктуры;
- департамент транспорта и связи;
- комитет внешнеэкономических и межрегиональных связей;
- комитет по управлению городским имуществом и земельными ресурсами;
- управление делами администрации города;
- управление по труду и работе с населением;
- управление по безопасности и мобилизационной подготовке;
- управление главного архитектора города;
- управление административно-технического контроля; 
- контрольно-ревизионное управление;
- сектор по защите государственной тайны;
- управление муниципального контроля.

Средствами организационного обеспечения управления в администрации муниципального образования являются:
- Планирование. Деятельность администрации муниципального образования осуществляется на основе перспективных, текущих (квартальных) планов и целевых программ. Администрация формирует перспективные планы развития муниципального образования, планирует проведение своих заседаний и основных городских мероприятий.
- Проведение заседаний. Заседания администрации муниципального образования проводятся в целях коллегиального рассмотрения наиболее важных вопросов местного самоуправления. Периодичность их проведения определяется регламентом администрации муниципалитета (как правило, два раза в месяц). При необходимости могут проводиться внеочередные и выездные заседания.
- Проведение совещаний. Совещания проводятся в целях оперативного рассмотрения наиболее важных вопросов местного самоуправления (как правило, еженедельно).
- Рассмотрение обращений граждан. Администрация муниципального образования в пределах своей компетенции обеспечивает рассмотрение обращений граждан, принятие по ним решений и направление ответа заявителям в установленный законодательством срок. В этих целях администрация города организует прием граждан главой администрации, его заместителями, работу с письменными обращениями граждан, обращениями, поступившими по телефону, осуществляет координацию работы с обращениями граждан в структурных подразделениях администрации муниципального образования.

- Организация работы с кадрами. Кадровая работа в муниципальном образовании включает в себя: формирование кадрового состава для замещения должностей муниципальной службы; ведение трудовых книжек и личных дел лиц, замещающих муниципальные должности и работающих на постоянной основе, муниципальных служащих и работников; ведение учета рабочего (служебного) времени, оформление больничных листов и актов о несчастных случаях; проведение конкурса на замещение вакантных должностей муниципальной службы и включение муниципальных служащих в кадровый резерв; проведение аттестации муниципальных служащих, решение иных вопросов кадровой работы, определяемых трудовым законодательством и законами субъектов РФ, регламентами администрации муниципального образования.
- Информационное обеспечение деятельности администрации муниципального образования. Это предполагает доведение до сведения главы муниципального образования, его заместителей, отраслевых (территориальных) органов, муниципальных предприятий и муниципальных учреждений информации, необходимой для решения задач управления, а также освещения и разъяснения политики администрации города.
- Организация дежурства в администрации муниципального образования. Дежурство в администрации города ведется заместителями главы муниципального образования, руководителями отраслевых органов в выходные и праздничные дни.
Органы местной администрации финансируются из местного бюджета в пределах сметы, предусмотренной на содержание местной администрации. В отличие от других муниципальных учреждений и муниципальных предприятий они не могут использовать другие источники финансирования, поскольку запрещено совмещение функций органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов
. Такие ограничения установлены Федеральным законом «О защите конкуренции»
.

§ 8.6. Депутат представительного органа муниципального образования, член выборного органа муниципального образования, выборное должностное лицо муниципального образования
Депутат - член представительного органа поселения, муниципального района, городского округа или внутригородской территории города федерального значения.
Член выборного органа местного самоуправления - лицо, входящее в состав органа местного самоуправления, сформированного на муниципальных выборах (за исключением представительного органа муниципального образования).
Выборное должностное лицо местного самоуправления - должностное лицо местного самоуправления, избираемое на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава и наделенное собственными полномочиями по решению вопросов местного значения
.
Депутату, члену выборного органа местного самоуправления, выборному должностному лицу местного самоуправления обеспечиваются условия для беспрепятственного осуществления своих полномочий. Полномочия депутата начинаются со дня его избрания и прекращаются с момента начала работы городской Думы нового созыва. Срок полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления устанавливается уставом муниципального образования и не может быть менее двух и более пяти лет.
Выборные должностные лица местного самоуправления могут осуществлять свои полномочия на постоянной основе в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и уставом муниципального образования. Депутаты представительного органа муниципального образования осуществляют свои полномочия, как правило, на непостоянной основе. На постоянной основе могут работать не более 10% депутатов от установленной численности представительного органа муниципального образования, а если численность представительного органа муниципального образования составляет менее десяти человек, один депутат.

Депутат, осуществляющий свои полномочия на постоянной основе, не вправе:
- заниматься предпринимательской деятельностью;
- состоять членом управления коммерческой организации, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в порядке, установленном муниципальным правовым актом в соответствии с федеральными и областными законами, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией;
- заниматься иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством РФ;
- входить в состав органов управления, попечительских и наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории РФ их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством РФ.
Депутат представительного органа муниципального образования на его заседаниях вправе:
- вносить предложения по повестке дня, по порядку ведения;
- вносить поправки к проектам документов;
- участвовать в прениях, задавать вопросы докладчику (содокладчику), выступать по мотивам голосования (до голосования);
- требовать постановки своих предложений на голосование;
- ставить вопрос о необходимости разработки решений представительного органа, вносить предложения по изменению действующих нормативных правовых актов;
- оглашать обращения, имеющие общественное значение;
- вносить предложения о заслушивании на заседании представительного органа отчета или информации подотчетных органов и должностных лиц;
- пользоваться другими правами, предоставленными депутату действующим законодательством.
Депутат представительного органа местного самоуправления на заседании обязан:
- регистрироваться на каждом заседании и участвовать в работе заседания;
- соблюдать регламент, повестку дня;
- выступать только с разрешения председательствующего;
- соблюдать нормы депутатской этики, т.е. не употреблять в выступлении или вопросе грубые, оскорбительные выражения, наносящие ущерб чести и достоинству граждан, не призывать к незаконным действиям, не использовать заведомо ложную информацию, не допускать оценки участников заседания и их высказываний, необоснованных обвинений в чей-либо адрес. 
Представительные органы местного самоуправления принимают правила депутатской этики. Порядок рассмотрения вопросов о поведении депутата определяется регламентом представительного органа муниципального образования.
Депутат представительного органа местного самоуправления поддерживает связи с избирателями своего округа, ответствен перед ними и им подотчетен. Депутат принимает меры для обеспечения прав и законных интересов своих избирателей, содействует защите их чести и достоинства.
Выборные должностные лица местного самоуправления не могут быть депутатами Государственной Думы, членами Совета Федерации, депутатами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ, занимать иные государственные должности РФ, государственные должности субъектов РФ, а также должности государственной гражданской службы и муниципальные должности муниципальной службы. Выборное должностное лицо местного самоуправления не может одновременно исполнять полномочия депутата представительного органа муниципального образования, за исключением случаев, установленных федеральным законом.
Гарантии прав депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления при привлечении их к уголовной или административной ответственности, задержании, аресте, обыске, допросе, совершении в отношении них иных уголовно-процессуальных и административно-процессуальных действий, а также при проведении оперативно-розыскных мероприятий в отношении депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, занимаемого ими жилого и (или) служебного помещения, их багажа, личных и служебных транспортных средств, переписки, используемых ими средств связи, принадлежащих им документов устанавливаются федеральными законами.

Депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправления не могут быть привлечены к уголовной или административной ответственности за высказанное мнение, позицию, выраженную при голосовании, и другие действия, соответствующие статусу депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, в том числе по истечении срока их полномочий, кроме случаев, когда депутатом, членом выборного органа местного самоуправления, выборным должностным лицом местного самоуправления были допущены публичные оскорбления, клевета или иные нарушения, ответственность за которые предусмотрена федеральным законом.
Полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления прекращаются досрочно в случае:
- смерти;
- отставки по собственному желанию;
- признания судом недееспособным или ограниченно дееспособным;
- признания судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;
- вступления в отношении него в законную силу обвинительного приговора суда;
- выезда за пределы Российской Федерации на постоянное место жительства;
- прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства - участника международного договора РФ, 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 РФ, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право быть избранным в органы местного самоуправления;
- отзыва избирателями;
- досрочного прекращения полномочий соответствующего органа местного самоуправления;
- призыва на военную службу или направления на заменяющую ее альтернативную гражданскую службу;
- в иных случаях, установленных Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Решение представительного органа муниципального образования о досрочном прекращении полномочий депутата представительного органа муниципального образования принимается не позднее чем через 30 дней со дня появления основания для досрочного прекращения полномочий, а если это основание появилось в период между сессиями представительного органа муниципального образования, - не позднее чем через три месяца со дня появления такого основания.
§ 8.7. Контрольный орган муниципального образования

Контрольный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия) образуется в целях контроля за исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его исполнении, а также в целях контроля за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности
.
Контрольный орган муниципального образования формируется на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования в соответствии с уставом муниципального образования. В соответствии с частью 1 статьи 26 Устава города Нижнего Новгорода контрольно-счетная палата входит в структуру органов местного самоуправления города Нижнего Новгорода. Образование контрольно-счетного органа муниципального образования городской округ город Нижний Новгород - контрольно-счетной палаты города Нижнего Новгорода, определение полномочий, состава, порядка организации и деятельности контрольно-счетной палаты города Нижнего Новгорода, а также рассмотрение отчетов контрольно-счетной палаты города Нижнего Новгорода относится к полномочиям городской Думы города.

Контрольно-счетная палата города Нижнего Новгорода является постоянно действующим органом внешнего муниципального финансового контроля, образуемым городской Думой города Нижнего Новгорода. 

Контрольно-счетная палата подотчетна городской Думе города Нижнего Новгорода и осуществляет следующие основные полномочия: 

- контроль за исполнением бюджета города Нижнего Новгорода; 

- экспертиза проектов бюджета города Нижнего Новгорода; 

- внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета города Нижнего Новгорода; 

- организация и осуществление контроля за законностью, результативностью (эффективностью и экономностью) использования средств бюджета города Нижнего Новгорода, а также средств, получаемых бюджетом города Нижнего Новгорода из иных источников, предусмотренных законодательством Российской Федерации; 

- контроль за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности города Нижнего Новгорода, в том числе охраняемыми результатами интеллектуальной деятельности и средствами индивидуализации, принадлежащими муниципальному образованию город Нижний Новгород; 

- оценка эффективности предоставления налоговых и иных льгот и преимуществ, бюджетных кредитов за счет средств бюджета города Нижнего Новгорода, а также оценка законности предоставления муниципальных гарантий и поручительств или обеспечения исполнения обязательств другими способами по сделкам, совершаемым юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями за счет средств бюджета города Нижнего Новгорода и имущества, находящегося в муниципальной собственности города Нижнего Новгорода; 

- финансово-экономическая экспертиза проектов муниципальных правовых актов (включая обоснованность финансово-экономических обоснований) в части, касающейся расходных обязательств муниципального образования город Нижний Новгород, а также муниципальных программ; 

- анализ бюджетного процесса в муниципальном образовании город Нижний Новгород и подготовка предложений, направленных на его совершенствование; 

- подготовка информации о ходе исполнения бюджета города Нижнего Новгорода, о результатах проведенных контрольных и экспертно-аналитических мероприятий и представление такой информации в городскую Думу города Нижнего Новгорода и главе города Нижнего Новгорода; 

- участие в пределах полномочий в мероприятиях, направленных на противодействие коррупции; 

- иные полномочия в сфере внешнего муниципального финансового контроля, установленные федеральными законами, законами Нижегородской области, Уставом города и нормативными правовыми актами городской Думы города Нижнего Новгорода. 

Внешний муниципальный финансовый контроль осуществляется контрольно-счетной палатой города Нижнего Новгорода: 

- в отношении органов местного самоуправления города Нижнего Новгорода и муниципальных органов, муниципальных учреждений и унитарных предприятий города Нижнего Новгорода, а также иных организаций, если они используют имущество, находящееся в муниципальной собственности муниципального образования город Нижний Новгород; 

- в отношении иных организаций путем осуществления проверки соблюдения условий получения ими субсидий, кредитов, гарантий за счет средств бюджета города Нижнего Новгорода в порядке контроля за деятельностью главных распорядителей (распорядителей) и получателей средств бюджета города Нижнего Новгорода, предоставившего указанные средства, в случаях, если возможность проверок указанных организаций установлена в договорах о предоставлении субсидий, кредитов, гарантий за счет средств бюджета города Нижнего Новгорода. 

Порядок организации и деятельности контрольно-счетной палаты города Нижнего Новгорода определяется Федеральным законом «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований», Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Бюджетным кодексом Российской Федерации, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, Положением о контрольно-счетной палате города Нижнего Новгорода
, принимаемым городской Думой города Нижнего Новгорода, иными муниципальными правовыми актами городской Думы города Нижнего Новгорода, а в случаях и порядке, установленных федеральными законами, - законами Нижегородской области.
§ 8.8. Избирательная комиссия муниципального образования

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит статью 39, посвященную деятельности избирательной комиссии муниципального образования. Избирательная комиссия муниципального образования является муниципальным органом, который не входит в структуру органов местного самоуправления.

В полномочия муниципальной избирательной комиссии входят не только организация и подготовка муниципальных выборов, но и подготовка проведения муниципального референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, по вопросам изменения границ муниципального образования и его преобразования.

Формирование избирательной комиссии муниципального образования осуществляется представительным органом муниципального образования на основе предложений политических партий, допущенных к распределению мандатов в Государственной Думе, в законодательном органе субъекта РФ, в представительном органе местного самоуправления, а также предложений собраний избирателей по месту жительства, работы, службы, учебы, предложений избирательной комиссии муниципального образования предыдущего созыва, избирательной комиссии субъекта РФ. При этом от политических партий, допущенных к распределению депутатских мандатов в Государственной Думе, законодательном органе субъекта РФ и представительном органе местного самоуправления, должно быть назначено не менее половины от общего числа членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса. Не менее двух членов избирательной комиссии муниципального района, городского округа назначаются по предложению избирательной комиссии субъекта РФ, а избирательной комиссии поселения - по предложению избирательной комиссии муниципального района. Предложения избирателей по месту жительства, работы, учебы если и будут учтены, то лишь при определении около одной трети состава избирательной комиссии, от соответствующей политической партии может быть назначено не более одного представителя в состав комиссии. Государственные и муниципальные служащие не могут составлять более половины членов избирательной комиссии муниципального образования.
В соответствии со статьей 29 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» членами избирательной комиссии с правом решающего голоса не могут быть:
- лица, не имеющие гражданства Российской Федерации, а также граждане Российской Федерации, имеющие гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства;
- граждане Российской Федерации, признанные решением суда, вступившим в законную силу, недееспособными, ограниченно дееспособными;
- граждане Российской Федерации, не достигшие возраста 18 лет;
- депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти, органов местного самоуправления;
- выборные должностные лица, а также высшие должностные лица субъектов РФ, главы местных администраций;
- судьи, прокуроры;
- на соответствующих выборах - кандидаты, их уполномоченные представители и доверенные лица, уполномоченные представители и доверенные лица избирательных объединений, выдвинувших кандидатов;
- на соответствующих референдумах - члены и уполномоченные представители инициативных групп по проведению референдума;
- на соответствующих выборах, референдумах - члены комиссий с правом совещательного голоса;
- на соответствующих выборах - супруги и близкие родственники кандидатов, близкие родственники супругов кандидатов;
- лица, которые находятся в непосредственном подчинении у кандидатов;
- лица, выведенные из состава комиссий по решению суда, а также лица, утратившие свои полномочия членов комиссий с правом решающего голоса в результате расформирования комиссии (за исключением лиц, в отношении которых судом было установлено отсутствие вины за допущенные комиссией нарушения), - в течение пяти лет со дня вступления в законную силу соответствующего решения суда;
- лица, имеющие неснятую и непогашенную судимость, а также лица, подвергнутые в судебном порядке административному наказанию за нарушение законодательства о выборах и референдумах, - в течение одного года со дня вступления в законную силу решения (постановления) суда о назначении административного наказания.
Наличие любого из перечисленных обстоятельств является основанием для не включения лица в состав избирательной комиссии или прекращения его полномочий. Прекращение полномочий также является последствием признания члена избирательной комиссии безвестно отсутствующим, объявление его умершим, равно как и смерть, а также систематическое невыполнение членом комиссии своих обязанностей, если этот факт признан судом по представлению избирательной комиссии муниципального образования.
Решение о досрочном прекращении полномочий члена избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса принимает представительный орган в течение 30 дней или 50 дней в период избирательной кампании или проведения референдума. В эти же сроки назначается член комиссии взамен выбывшего
.
У членов избирательной комиссии муниципального образования имеется ряд гарантий. В частности, для членов комиссии, являющейся юридическим лицом, предусмотрена возможность работать на постоянной (штатной) основе. Это предполагает назначение на муниципальную должность, включение в соответствующий реестр муниципальных служащих, выплату денежного содержания, установление иных элементов статуса в соответствии с законодательством о муниципальной службе. В соответствии с Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на органы местного самоуправления возлагаются обязанности по материальному, медицинскому, санаторно-курортному, жилищно-бытовому, пенсионному и иным видам обеспечения членов муниципальной избирательной комиссии. При этом уровень обеспечения должен соответствовать муниципальным должностям в представительном органе местного самоуправления.
Членам избирательной комиссии муниципального образования, работающим на общественных началах, по решению комиссии может выплачиваться вознаграждение за подготовку и проведение выборов. В случае освобождения от основной работы им сохраняется должность и выплачивается компенсация за соответствующее время. В течение срока полномочий член комиссии не может быть уволен с работы по инициативе работодателя или без собственного согласия переведен на другую работу.
Решения о возбуждении уголовного дела в отношении члена комиссии с правом решающего голоса, привлечении его в качестве обвиняемого по уголовному делу принимаются руководителем следственного органа Следственного комитета Российской Федерации по субъекту Российской Федерации. Ходатайство перед судом об избрании в качестве меры пресечения заключения под стражу в отношении члена комиссии с правом решающего голоса может быть возбуждено с согласия руководителя следственного органа Следственного комитета Российской Федерации по субъекту Российской Федерации. Член комиссии с правом решающего голоса не может быть подвергнут административному наказанию, налагаемому в судебном порядке, без согласия прокурора субъекта Российской Федерации.

Кроме членов избирательной комиссии муниципального образования с правом решающего голоса в ее состав могут быть назначены члены с правом совещательного голоса. Право такого назначения предоставлено кандидатам в депутаты или на выборные должности, а также избирательным объединениям, выдвинувшим своих кандидатов или списки кандидатов, со дня подачи документов для регистрации. Они могут назначить по одному члену комиссии в регистрирующую комиссию, а также в нижестоящие комиссии. Избирательная комиссия муниципального образования является регистрирующей на выборах главы муниципального образования; при выборах депутатов представительного органа регистрацию осуществляют окружные избирательные комиссии.
Члены избирательной комиссии не могут подписывать и выдавать избирательные бюллетени, сортировать, подсчитывать и погашать их, составлять протоколы об итогах голосования, о результатах референдума, выборов, голосовать по вопросам компетенции избирательной комиссии. 

Каждый член избирательной комиссии муниципального образования независимо от статуса имеет право получать извещение о времени и месте заседания комиссии, выступать на ее заседаниях, задавать вопросы другим участникам заседания и получать ответы на них, знакомиться с документами (за исключением конфиденциальных), проверять правильность подсчета голосов, сортировку бюллетеней, обжаловать действия (бездействие) комиссии в вышестоящую избирательную комиссию или в суд.
Более подробно организация и деятельность избирательной комиссии муниципального образования регламентируются законодательством субъектов РФ и нормативными актами муниципальных образований.
Например, правовой статус избирательной комиссии муниципального образования город Нижний Новгород установлен статьей 7 Устава города Нижнего Новгорода. К полномочиям избирательной комиссией города Нижнего Новгорода относятся организация подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по вопросам изменения границ города, преобразования муниципального образования. 

Избирательная комиссия города Нижнего Новгорода является муниципальным органом, который не входит в структуру органов местного самоуправления. Избирательная комиссия формируется городской Думой города Нижнего Новгорода в количестве двенадцати членов с правом решающего голоса. Срок полномочий избирательной комиссии составляет пять лет.

Порядок формирования и полномочия избирательной комиссии города Нижнего Новгорода регулируются федеральными законами и законами Нижегородской области. Половина от общего числа членов избирательной комиссии назначается на основе поступивших предложений от политических партий и избирательных объединений. Вторая половина от общего числа членов избирательной комиссии назначается на основе поступивших предложений избирательной комиссии.
Избирательная комиссия муниципального образования вправе обращаться в правоохранительные органы с представлениями о проведении соответствующих проверок и пресечения нарушения законодательства. Решения комиссии, изданные в пределах компетенции, обязательны для исполнения всеми юридическими и физическими лицами. В своей деятельности избирательная комиссия муниципального образования независима от органов государственной власти и местного самоуправления.

§ 8.9. 
Иные органы и должностные лица местного самоуправления

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет, что помимо представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации, контрольно-счетного органа муниципального образования, могут существовать иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. 
К иным органам местного самоуправления, как правило, относятся различные совещательные, консультативные и тому подобные по своему назначению общественные советы, комитеты, коллегии, комиссии при главах муниципальных образований, представительных органах, местных администрациях и их подразделениях. Они обычно являются постоянно действующими, их руководители избираются или назначаются из числа первых лиц муниципального образования, которые получают денежное содержание только за выполнение полномочий, предусмотренных по штатной должности
.
Контрольные вопросы по Теме № 8
1. В чем заключается демократический характер организации и деятельности органов местного самоуправления?

2. Каковы место и роль представительного органа в системе органов местного самоуправления? 
3. Назовите предметы исключительного ведения представительного органа местного самоуправления.

4. Каковы особенности правового статуса главы муниципального образования?

5. Определите содержание правового статуса главы местной администрации.

6. Как формируется местная администрация, кому она подотчетна?

7. Кто определяет структуру, численный состав аппарата и полномочия подразделений местной администрации?

8. Каковы гарантии обеспечения эффективной деятельности депутата представительного органа местного самоуправления?

9. Определите элементы правового статуса контрольного органа муниципального образования.

Глава № 9. Организационно-правовые основы муниципальной службы 


§ 9.1. Понятие муниципальной службы
Согласно части 4 статьи 32 Конституции РФ граждане Российской Федерации имеют равный доступ к гражданской службе. Расширительное толкование данной нормы дает основание полагать, что граждане имеют и равный доступ к муниципальной службе. 
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» предполагает достаточно широкие правовые основы муниципальной службы трех уровней - федеральный закон, закон субъекта РФ, устав муниципального образования. На федеральном уровне основным источником в рассматриваемой сфере является Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации».
Согласно части 1 статьи 3 федерального закона правовые основы муниципальной службы в Российской Федерации составляют Конституция РФ, федеральные законы, иные нормативные правовые акты РФ, конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, уставы муниципальных образований, решения, принятые на сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты. Основой организации муниципальной службы является Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации», позволяющий определить, кто является муниципальным служащим, что такое муниципальная должность и что такое муниципальная служба. Данным федеральным законом не определяется статус депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, членов избирательных комиссий муниципальных образований, действующих на постоянной основе и являющихся юридическими лицами, с правом решающего голоса, поскольку указанные лица не являются муниципальными служащими.
В науке муниципального права под муниципальной службой принято понимать:
- институт муниципального права, представляющий собой совокупность правовых норм, устанавливающих и регулирующих общественные отношения по поводу установления требований к муниципальным должностям муниципальной службы, определения содержания статуса муниципального служащего, установления условий и порядка прохождения муниципальной службы, порядка прекращения прохождения муниципальной службы;
- профессиональную деятельность муниципальных служащих на муниципальных должностях, не являющихся выборными, с установленными полномочиями по решению вопросов местного значения, а также по обеспечению исполнения полномочий органами местного самоуправления;
- совокупность людей, находящихся на службе муниципального образования, исполняющих свои профессиональные обязанности на контрактной основе за соответствующее вознаграждение.
Наиболее широким из представленных выше понятий является институт муниципального права, который охватывает собой понимание муниципальной службы и как вида деятельности, и как совокупности людей, замещающих должности муниципальной службы
.
Статья 2 Федерального закона «О муниципальной службе в Российской Федерации»  определяет муниципальную службу как профессиональную деятельность граждан, которая осуществляется на постоянной основе на должностях муниципальной службы, замещаемых путем заключения трудового договора (контракта).
Исходя из содержания определения можно сформулировать признаки муниципальной службы
:
1. Муниципальная служба - профессиональная деятельность граждан. В законодательстве РФ нет легального определения понятия «профессиональная деятельность», хотя этот термин используется довольно широко.

Термин «профессиональная деятельность» встречается в законах, регламентирующих трудовые, конституционные и административные отношения. При этом единого содержания он не имеет, а законодательство допускает его различные трактовки. 
В правовой доктрине под профессиональной деятельностью понимается деятельность, осуществляемая на основе специальных знаний и навыков, требующая определенной подготовки и образования. Профессиональная деятельность связана с выполнением, как правило, в качестве основного вида деятельности служебных полномочий за вознаграждение, выплачиваемое за счет средств соответствующего бюджета
.
2. Муниципальная служба - деятельность на постоянной основе. В отношениях между органом местного самоуправления и служащим лежит трудовой договор. Формулировка «постоянная основа» подчеркивает, что это не деятельность по выполнению какой-то одной обязанности, исполнение которой прекращает отношения между органом местного самоуправления и гражданином. Постоянная основа подразумевает штатную должность, а также то, что выполнение муниципальным служащим своих обязанностей осуществляется по месту основной работы - в органе местного самоуправления.
В основе взаимоотношений органа местного самоуправления и муниципального служащего лежит трудовой договор. Согласно трудовому законодательству трудовой договор может быть заключен:
а) на неопределенный срок (в данном случае предполагается работа бессрочно);
б) на определенный срок (не более пяти лет).
Для муниципальной службы вместо трудового договора, заключаемого на определенный срок, характерно заключение трудового договора на срок полномочий лица, назначенного (избранного) на муниципальную должность, для непосредственного обеспечения полномочий которого гражданин назначен на муниципальную должность муниципальной службы. Это обусловлено тем, что муниципальная служба на должности муниципальной службы, учреждаемой для непосредственного обеспечения полномочий лиц, замещающих выборные муниципальные должности, ограничена сроком, на который избираются указанные лица.
Профессиональная деятельность на постоянной основе предполагает оплату, поэтому муниципальная служба является оплачиваемой деятельностью. Денежное содержание муниципальным служащим выплачивается за счет средств местного бюджета. 

3. В основе муниципальной службы - замещение муниципальной должности, не являющейся выборной. Муниципальные должности подразделяются:
- на выборные муниципальные должности, замещаемые в результате муниципальных выборов (депутаты, члены выборного органа местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления), а также замещаемые на основании решений представительного или иного выборного органа местного самоуправления в отношении лиц, избранных в состав указанных органов в результате муниципальных выборов;
- иные муниципальные должности, замещаемые путем заключения трудового договора.
Должность муниципальной службы замещается путем заключения трудового договора. На основании статьи 56 Трудового кодекса РФ трудовой договор представляет собой соглашение между работодателем и работником, в соответствии с которым работодатель обязуется предоставить работнику работу по обусловленной трудовой функции, обеспечить условия труда, предусмотренные трудовым законодательством и иными нормативными правовыми актами, содержащими нормы трудового права, коллективным договором, соглашениями, локальными нормативными актами и данным соглашением, своевременно и в полном размере выплачивать работнику заработную плату, а работник обязуется лично выполнять определенную этим соглашением трудовую функцию, соблюдать правила внутреннего трудового распорядка, действующие у данного работодателя.
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» не устанавливает существенных особенностей, связанных с трудовыми договорами муниципальных служащих. В законе лишь указано на то, что трудовой договор с муниципальными служащими, замещающими должности муниципальной службы, учреждаемые для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лица, замещающего муниципальную должность, заключаются на срок полномочия указанного лица, а также закреплены дополнительные условия для расторжения трудового договора.
4. Муниципальная служба - это вид публичной службы. Нанимателем муниципального служащего выступает публично-правовое лицо - муниципальное образование. 
Только наличие всех перечисленных условий в совокупности позволяет считать лицо муниципальным служащим и отличать его по статусу от лиц, занимающих муниципальную должность.
Нанимателем для муниципального служащего является муниципальное образование, от имени которого полномочия нанимателя осуществляет представитель нанимателя (работодатель). Представителем нанимателя (работодателем) могут быть глава муниципального образования, руководитель органа местного самоуправления, председатель избирательной комиссии муниципального образования или иное лицо, уполномоченное исполнять обязанности представителя нанимателя (работодателя).
В соответствии с законом на муниципальных служащих распространяется действие трудового законодательства с особенностями, предусмотренными данным законом, поэтому статус муниципального служащего находится и под влиянием частного права.
§ 9.2. Реестр должностей муниципальной службы
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» определяет должность муниципальной службы как должность в органе местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципального образования, которые образуются в соответствии с уставом муниципального образования, с установленным кругом обязанностей по обеспечению исполнения полномочий органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования или лица, замещающего муниципальную должность.
Должности муниципальной службы имеют основополагающее значение для понимания природы этой службы и определения правового положения муниципального служащего. Должность устанавливает круг обязанностей муниципального служащего, его права и ответственность.
Должности муниципальной службы учреждаются для обеспечения исполнения полномочий органов местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования, а также лиц, замещающих муниципальные должности.
В органах местного самоуправления, избирательных комиссиях муниципальных образований могут работать лица, не являющиеся муниципальными служащими. Их трудовые функции связаны с обеспечением деятельности органов местного самоуправления и избирательных комиссий муниципальных образований и регулируются исключительно Трудовым кодексом РФ, на них действие федерального закона о муниципальной службе не распространяется.
Должности муниципальной службы устанавливаются муниципальными правовыми актами в соответствии с реестром должностей муниципальной службы в субъекте РФ, утверждаемым законом субъекта РФ. 
Указанный реестр представляет собой перечень наименований должностей муниципальной службы, классифицированных по органам местного самоуправления, избирательным комиссиям муниципальных образований, группам и функциональным признакам должностей, определяемых с учетом исторических и иных местных традиций. В реестре представлены, прежде всего, распространенные должности муниципальной службы. Но помимо этого в реестре могут быть предусмотрены должности муниципальной службы, учреждаемые для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лица, замещающего муниципальную должность, например, его советников. 
Так, в Нижегородской области Реестр должностей муниципальной службы утвержден Законом Нижегородской области «О муниципальной службе в Нижегородской области»
. Закон регулирует отношения, связанные с поступлением на муниципальную службу граждан Российской Федерации, граждан иностранных государств, прохождением и прекращением муниципальной службы, определением правового положения (статуса) муниципальных служащих в Нижегородской области. При этом законом не определяется статус депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, членов избирательных комиссий муниципальных образований, действующих на постоянной основе и являющихся юридическими лицами, поскольку указанные лица не являются муниципальными служащими.

Создание должностей для обеспечения исполнения полномочий лица, замещающего муниципальную должность, не является обязательным. На таких муниципальных служащих распространяется действие трудового законодательства с особенностями, предусмотренными федеральным законом о муниципальной службе. Одна из особенностей состоит в том, что с ними всегда заключаются срочные трудовые договоры. Срок такого договора определяется сроком полномочия лица, замещающего муниципальную должность
. 
При составлении и утверждении штатного расписания органа местного самоуправления, аппарата избирательной комиссии муниципального образования используются наименования должностей муниципальной службы, предусмотренные реестром должностей муниципальной службы в субъекте РФ.
Под штатным расписанием понимается документ, содержащий наименования должностей постоянных сотрудников с указанием числа одноименных должностей и размеров должностных окладов. В нем отражается структура органа. Штатное расписание утверждается соответствующим руководителем или вышестоящим органом.
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» содержит классификацию должностей муниципальной службы. Они подразделяются на следующие группы:
1) высшие должности муниципальной службы;
2) главные должности муниципальной службы;
3) ведущие должности муниципальной службы;
4) старшие должности муниципальной службы;
5) младшие должности муниципальной службы.
Акты субъектов РФ и муниципальных образований включают в группу высших должностей муниципальной службы первого заместителя и заместителей главы муниципального образования, главу местной администрации, не являющегося главой муниципального образования и занявшего должность по контракту, первого заместителя и заместителей главы местной администрации, руководителя контрольного органа, глав территориальных администраций. По уровню к ним приравнивается председатель избирательной комиссии муниципального образования, хотя это муниципальная должность, а не должность муниципальной службы.
Группу главных должностей составляют руководители комитетов, департаментов и тому подобных самостоятельных структурных подразделений органов местного самоуправления.
Группа ведущих должностей состоит из советников, помощников глав муниципального образования и местной администрации, их пресс-секретарей и референтов, а также руководителей отделов, управлений в составе комитетов и департаментов, главного бухгалтера, его заместителей и др.
Группа старших должностей включает начальника сектора, службы, группы, бюро в составе департамента, комитета, главных и ведущих специалистов администрации, юрисконсультов, заместителя руководителя территориального отделения; администрации муниципального образования, системного администратора ГАС «Выборы» муниципального образования.

К группе младших должностей относят специалистов первой и второй категорий администрации муниципального образования, департамента, комитета, управления, аппарата представительного органа муниципального образования, а также специалистов территориальной администрации. 
Закон субъекта РФ в соответствии с классификацией указанных должностей определяет типовые квалификационные требования замещения должностей муниципальной службы относительно уровня профессионального образования, стажа муниципальной службы (государственной службы) или стажа работы по специальности, профессиональных знаний и навыков, необходимых для исполнения должностных обязанностей.
§ 9.3. Правовой статус муниципальных служащих
В законодательстве РФ о муниципальной службе устанавливается правовое положение (статус) муниципального служащего. В силу занимаемого должностного положения он наделен специфическими правами и обязанностями. Муниципальный служащий имеет право:
1) на ознакомление с документами, устанавливающими его права и обязанности по замещаемой должности муниципальной службы, критериями оценки качества исполнения должностных обязанностей и условиями продвижения по службе. К документам, устанавливающим права и обязанности муниципального служащего, прежде всего, относится трудовой договор. В трудовом договоре в обязательном порядке закрепляется трудовая функция (работа по должности в соответствии со штатным расписанием). Второй документ - должностная инструкция. Должностная инструкция регламентирует обязанности по каждой должности и содержит требования к служащему, замещающему эту должность;
2) на обеспечение организационно-технических условий, необходимых для исполнения должностных обязанностей. Имеется в виду право на благоприятные условия, отвечающие особенностям управленческого труда. Эти условия определяются трудовым законодательством, а также специальными актами: положениями, инструкциями, рекомендациями, методическими указаниями;
3) на оплату труда и другие выплаты в соответствии с трудовым законодательством, законодательством о муниципальной службе и трудовым договором (контрактом). Оплата труда муниципального служащего является расходным обязательством соответствующего муниципального образования и финансируется за счет средств местного бюджета. Денежное содержание муниципального служащего составляет должностной оклад и ежемесячные и дополнительные выплаты, определяемые законом субъекта РФ;
4) на отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжительности рабочего (служебного) времени, предоставлением выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегодного оплачиваемого отпуска;
5) на получение в установленном порядке информации и материалов, необходимых для исполнения должностных обязанностей, а также на внесение предложений о совершенствовании деятельности органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования. В целях реализации этого права муниципальный служащий имеет право запрашивать и получать необходимую информацию, пользоваться современными способами поиска, хранения и обработки такой информации. Этому праву муниципального служащего корреспондирует обязанность органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления и организаций предоставлять такую информацию;
6) на участие по своей инициативе в конкурсе на замещение вакантной должности муниципальной службы. Порядок проведения таких конкурсов закреплен в законах субъектов РФ о муниципальной службе. Муниципальный служащий имеет право на информацию о дате, месте и об условиях проведения конкурса, которая подлежит опубликованию в официальных изданиях муниципального образования или обнародованию иным способом, а также на сообщение о результатах конкурса в письменной форме. Муниципальному служащему не может быть отказано в участии в конкурсе по признаку пола, расы, национальности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям. Муниципальный служащий участвует в конкурсе по собственной инициативе и независимо от того, какую должность муниципальной службы он занимает в момент проведения конкурса;
7) на повышение квалификации в соответствии с муниципальным правовым актом за счет средств местного бюджета. Это право корреспондирует принципу профессионализма и компетентности муниципальной службы. Повышение квалификации может быть рекомендовано муниципальному служащему аттестационной комиссией по результатам аттестации;
8) на защиту своих персональных данных. Персональные данные - это любая информация, относящаяся к определенному или определяемому на основании такой информации физическому лицу (субъекту персональных данных), в том числе его фамилия, имя, отчество, год, месяц, дата и место рождения, адрес, семейное, социальное, имущественное положение, образование, профессия, доходы, другая информация. Персональные данные по общему правилу относятся к категории конфиденциальной информации. Конфиденциальность персональных данных - это обязательное для соблюдения требование к лицу, получившему доступ к таким данным, не допускать их распространения без согласия субъекта персональных данных или наличия иного законного основания. Обеспечения конфиденциальности персональных данных не требуется в случае обезличивания персональных данных, а также в отношении общедоступных персональных данных;
9) на ознакомление со всеми материалами своего личного дела, с отзывами о профессиональной деятельности и другими документами до внесения их в его личное дело, а также на приобщение к личному делу его письменных объяснений;
10) на объединение, включая право создавать профессиональные союзы, для защиты своих прав, социально-экономических и профессиональных интересов;
11) на рассмотрение индивидуальных трудовых споров в соответствии с трудовым законодательством, защиту своих прав и законных интересов на муниципальной службе, включая обжалование в суд их нарушений;
12) на пенсионное обеспечение в соответствии с законодательством РФ. В области пенсионного обеспечения на муниципального служащего в полном объеме распространяются права государственного гражданского служащего, установленные Федеральным законом «О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации»
.
В законодательстве о муниципальной службе отсутствует запрет муниципальному служащему заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме педагогической, научной и иной творческой деятельности. Для реализации права заниматься иной оплачиваемой работой муниципальный служащий должен соблюсти ряд условий:
- письменно уведомить представителя нанимателя о своем намерении;
- выполнять иную оплачиваемую деятельность только во внерабочее время;
- не допускать возникновения конфликта интересов.
Под конфликтом интересов понимается ситуация, при которой личная заинтересованность (прямая или косвенная) лица, замещающего должность, замещение которой предусматривает обязанность принимать меры по предотвращению и урегулированию конфликта интересов, влияет или может повлиять на надлежащее, объективное и беспристрастное исполнение им должностных (служебных) обязанностей (осуществление полномочий).

Под личной заинтересованностью муниципального служащего понимается возможность получения муниципальным служащим при исполнении должностных обязанностей доходов (неосновательного обогащения) в денежной либо натуральной форме, доходов в виде материальной выгоды непосредственно для муниципального служащего, членов его семьи или лиц, указанных в законе, а также для граждан или организаций, с которыми муниципальный служащий связан финансовыми или иными обязательствами.
Среди обязанностей муниципального служащего Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» указывает следующие:
1) соблюдать Конституцию, федеральные конституционные законы, федеральные законы, иные нормативные правовые акты РФ, конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, устав муниципального образования и иные муниципальные правовые акты и обеспечивать их исполнение. Согласно части 2 статьи 15 закона органы государственной власти, органы местного самоуправления, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию и законы. Под соблюдением законов и иных нормативных правовых актов обычно понимается воздержание субъекта от запрещенных действий, а под исполнением - точное следование юридическим предписаниям, обязательным правилам поведения, запретам и ограничениям на те или иные действия;
2) исполнять должностные обязанности в соответствии с должностной инструкцией. Исполнение должностных обязанностей составляет основное содержание профессиональной деятельности муниципального служащего. Эти обязанности связаны с обеспечением исполнения полномочий органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования или лица, замещающего муниципальную должность. Муниципальный служащий должен действовать строго в пределах своих полномочий, которые закрепляются в должностной инструкции и трудовом договоре. Должностные обязанности муниципального служащего различаются в зависимости от органа, в котором осуществляется его деятельность, и замещаемой должности. Неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим по его вине служебных обязанностей рассматривается как дисциплинарный проступок. Злоупотребление должностными полномочиями или превышение должностных полномочий могут образовать составы уголовных преступлений, предусмотренных статьями 285 и 286 Уголовного кодекса РФ;
3) соблюдать при исполнении должностных обязанностей права и законные интересы граждан и организаций. Соблюдение при исполнении должностных обязанностей прав и законных интересов граждан и организаций корреспондирует с одним из основных принципов муниципальной службы - приоритетом прав и свобод человека и гражданина. Эта обязанность означает, что права и законные интересы граждан и организаций определяют смысл и содержание деятельности местного самоуправления и муниципальной службы;
4) соблюдать установленные в органе местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципального образования правила внутреннего трудового распорядка, должностную инструкцию, порядок работы со служебной информацией. Правила внутреннего трудового распорядка - это нормативный документ, которым регулируется внутренний трудовой распорядок в организации. Порядок работы со служебной информацией также часто закрепляется нормативно;
5) поддерживать уровень квалификации, необходимый для надлежащего исполнения должностных обязанностей;
6) не разглашать сведения, составляющие государственную и иную охраняемую федеральными законами тайну, а также сведения, ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей, в том числе сведения, касающиеся частной жизни и здоровья граждан или затрагивающие их честь и достоинство;
7) беречь государственное и муниципальное имущество, в том числе предоставленное ему для исполнения должностных обязанностей;

8) представлять в установленном порядке предусмотренные законодательством РФ сведения о себе и членах своей семьи, а также сведения о полученных им доходах и принадлежащем ему на праве собственности имуществе, являющихся объектами налогообложения, об обязательствах имущественного характера; 
9) сообщать представителю нанимателя (работодателю) о выходе из гражданства Российской Федерации в день выхода из гражданства Российской Федерации или о приобретении гражданства иностранного государства в день приобретения гражданства иностранного государства;
10) соблюдать ограничения, выполнять обязательства, не нарушать запреты, которые установлены федеральными законами. Несоблюдение ограничений и запретов, связанных с муниципальной службой, относится к числу оснований для расторжения трудового договора с муниципальным служащим;
11) сообщать представителю нанимателя (работодателю) о личной заинтересованности при исполнении должностных обязанностей, которая может привести к конфликту интересов, и принимать меры по предотвращению подобного конфликта.
В Федеральном законе «О муниципальной службе в Российской Федерации» закреплено положение, согласно которому муниципальному служащему запрещается выполнять неправомерные поручения. Неправомерными следует считать поручения, предполагающие совершение действий, нарушающих законы или иные нормативные правовые акты РФ и ее субъектов, муниципальные правовые акты, а также действий, выходящих за пределы должностных полномочий муниципального служащего.
Муниципальный служащий обязан письменно обосновать неправомерность поручения и в случае подтверждения поручения руководителем письменно отказаться от его выполнения.
Если в результате выполнения неправомерного поручения муниципальный служащий совершил уголовное преступление, административное правонарушение или дисциплинарный проступок, то он привлекается к соответствующему виду юридической ответственности.
Работа на муниципальных должностях влечет за собой определенные ограничения, предусмотренные законодательством, что позволяет достичь следующих целей: предупредить злоупотребление муниципальными служащими своим должностным положением; обеспечить наиболее эффективное исполнение муниципальными служащими своих должностных обязанностей.
В соответствии с Федеральным законом «О муниципальной службе в Российской Федерации» гражданин не может быть принят на муниципальную службу, а муниципальный служащий не может находиться на муниципальной службе в случае:
1) признания его недееспособным или ограниченно дееспособным решением суда, вступившим в законную силу;
2) осуждения его к наказанию, исключающему возможность исполнения должностных обязанностей по должности муниципальной службы, по приговору суда, вступившему в законную силу;
3) отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую федеральными законами тайну, если исполнение должностных обязанностей по должности муниципальной службы, на замещение которой претендует гражданин, или по замещаемой муниципальным служащим должности муниципальной службы связано с использованием таких сведений;
4) наличия заболевания, препятствующего поступлению на муниципальную службу или ее прохождению и подтвержденного заключением медицинского учреждения. Порядок прохождения диспансеризации, перечень таких заболеваний и форма заключения медицинского учреждения устанавливаются Правительством РФ;
5) близкого родства или свойства (родители, супруги, дети, братья, сестры, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с муниципальным служащим, если замещение должности муниципальной службы связано с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому;
6) прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства - участника международного договора РФ, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципальной службе, приобретения им гражданства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником международного договора РФ, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право находиться на муниципальной службе;
7) наличия гражданства иностранного государства (иностранных государств), за исключением случаев, когда муниципальный служащий является гражданином иностранного государства - участника международного договора РФ, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципальной службе;
8) представления подложных документов или заведомо ложных сведений при поступлении на муниципальную службу;
9) непредставления установленных сведений или представления заведомо ложных сведений о доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера.
Законодательство о муниципальной службе предусматривает ряд запретов, связанных с нахождением гражданина на муниципальной службе. В частности, муниципальному служащему запрещается:
1) состоять членом органа управления коммерческой организации, если иное не предусмотрено федеральными законами или если в порядке, установленном муниципальным правовым актом в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ, ему не поручено участвовать в управлении этой организацией;
2) замещать должность муниципальной службы в случае:
а) избрания или назначения на государственную должность РФ либо на государственную должность субъекта РФ, а также в случае назначения на должность государственной службы;
б) избрания или назначения на муниципальную должность;
в) избрания на оплачиваемую выборную должность в органе профессионального союза, в том числе в выборном органе первичной профсоюзной организации, созданной в органе местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципального образования;
3) заниматься предпринимательской деятельностью;
4) быть поверенным или представителем по делам третьих лиц в органе местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования, в которых он замещает должность муниципальной службы либо которые непосредственно подчинены или подконтрольны ему, если иное не предусмотрено федеральными законами;
5) получать в связи с должностным положением или в связи с исполнением должностных обязанностей вознаграждения от физических и юридических лиц (подарки, денежное вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха, транспортных расходов и иные вознаграждения). Подарки, полученные муниципальным служащим в связи с протокольными мероприятиями, со служебными командировками и с другими официальными мероприятиями, признаются муниципальной собственностью и передаются муниципальным служащим по акту в орган местного самоуправления, избирательную комиссию муниципального образования, в которых он замещает должность муниципальной службы, за исключением случаев, установленных Гражданским кодексом РФ;
6) выезжать в командировки за счет средств физических и юридических лиц, за исключением командировок, осуществляемых на взаимной основе по договоренности органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования с органами местного самоуправления, избирательными комиссиями других муниципальных образований, а также с органами государственной власти и органами местного самоуправления иностранных государств, международными и иностранными некоммерческими организациями;
7) использовать в целях, не связанных с исполнением должностных обязанностей, средства материально-технического, финансового и иного обеспечения, другое муниципальное имущество;
8) разглашать или использовать в целях, не связанных с муниципальной службой, сведения, отнесенные в соответствии с федеральными законами к сведениям конфиденциального характера, или служебную информацию, ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей;
9) допускать публичные высказывания, суждения и оценки, в том числе в СМИ, в отношении деятельности органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования и их руководителей, если это не входит в его должностные обязанности;

10) принимать без письменного разрешения главы муниципального образования награды, почетные и специальные звания (за исключением научных) иностранных государств, международных организаций;
11) использовать преимущества должностного положения для предвыборной агитации, а также для агитации по вопросам референдума;
12) использовать свое должностное положение в интересах политических партий, религиозных и других общественных объединений, а также публично выражать отношение к указанным объединениям в качестве муниципального служащего;
13) создавать в органах местного самоуправления, иных муниципальных органах структуры политических партий, религиозных и других общественных объединений (за исключением профессиональных союзов, а также ветеранских и иных органов общественной самодеятельности) или способствовать созданию указанных структур;
14) прекращать исполнение должностных обязанностей в целях урегулирования трудового спора;
15) входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории РФ их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством РФ;
16) заниматься без письменного разрешения представителя нанимателя (работодателя) оплачиваемой деятельностью, финансируемой исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства, если иное не предусмотрено международным договором РФ или законодательством Российской Федерации.
Нарушение, неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальными служащими федеральных законов, законов субъекта РФ, постановлений и распоряжений органов местного самоуправления не только дискредитируют муниципальную власть, создают условия для злоупотреблений и коррупции, но и нарушают права и свободы граждан, подрывают основы конституционного строя. Одним из основополагающих принципов муниципальной службы, провозглашенных в Федеральном законе «О муниципальной службе в Российской Федерации», является принцип ответственности муниципальных служащих за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей.
Муниципальный служащий несет ответственность за неправомерные действия, а также за бездействие, ведущие к нарушению прав и законных интересов граждан.
За неисполнение или ненадлежащее исполнение возложенных обязанностей, несоблюдение предусмотренных ограничений, в других установленных федеральными законами и законами субъекта РФ случаях муниципальные служащие могут привлекаться к дисциплинарной, административной, материальной и уголовной ответственности.
Ответственность муниципальных служащих за неправомерность своих действий строится на принципах: законности; справедливости; гуманизма; гласности; неотвратимости; однократности привлечения к ответственности за каждое правонарушение; соразмерности; дифференцированности; применения мер ответственности только при наличии вины правонарушителя.
К административной ответственности муниципальный служащий может привлекаться в случаях и порядке, установленных федеральным законодательством и законодательством субъекта РФ. Вопросы привлечения к уголовной ответственности регулируются Уголовным кодексом РФ.
Порядок наложения дисциплинарных взысканий устанавливаются нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ.
§ 9.4. Порядок поступления на муниципальную службу, её прохождения и прекращения
Условиями, необходимыми для реализации права на поступление на муниципальную службу, являются:
- достижение возраста 18 лет;
- владение государственным языком РФ;
- соответствие квалификационным требованиям, установленным для замещения должностей муниципальной службы;
- отсутствие обстоятельств, исключающих возможность быть принятым на муниципальную службу.

На муниципальную службу имеют право поступать не только граждане Российской Федерации, но и граждане иностранных государств - участников международных договоров РФ, в соответствии с которыми иностранные граждане имеют право находиться на муниципальной службе.
В соответствии с федеральным законом о муниципальной службе при поступлении на муниципальную службу гражданин представляет:
1) заявление с просьбой о поступлении на муниципальную службу и замещении должности муниципальной службы;
2) собственноручно заполненную и подписанную анкету по форме, установленной Правительством РФ;
3) паспорт;
4) трудовую книжку, за исключением случаев, когда трудовой договор (контракт) заключается впервые;
5) документ об образовании;
6) страховое свидетельство обязательного пенсионного страхования, за исключением случаев, когда трудовой договор (контракт) заключается впервые;
7) свидетельство о постановке физического лица на учет в налоговом органе по месту жительства на территории РФ;
8) документы воинского учета (для военнообязанных и лиц, подлежащих призыву на военную службу);
9) заключение медицинского учреждения об отсутствии заболевания, препятствующего поступлению на муниципальную службу;
10) сведения о доходах за год, предшествующий году поступления на муниципальную службу, об имуществе и обязательствах имущественного характера.
При поступлении на муниципальную службу может потребоваться представление и иных документов. Однако перечень таких дополнительных документов может быть установлен только федеральными законами, указами Президента РФ, постановлениями Правительства РФ.
Отказ в поступлении на муниципальную службу допускается только по основаниям, перечисленным в части 1 статьи 13 Федерального закона «О муниципальной службе в Российской Федерации». Об отказе гражданин информируется письменно с указанием причин, послуживших основанием для такого отказа.
Отказ в поступлении на муниципальную службу может быть обжалован в порядке, предусмотренном Гражданским процессуальным кодексом РФ. В соответствии с кодексом гражданин вправе оспорить в суде решение, действия (бездействие) органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего, если считает, что нарушены его права и свободы. При этом гражданин вправе обратиться непосредственно в суд или в вышестоящий в порядке подчиненности орган местного самоуправления, к должностному лицу или муниципальному служащему.
При поступлении на муниципальную службу гражданин заключает трудовой договор. Трудовые договоры на муниципальной службе заключаются по правилам, установленным трудовым законодательством с особенностями, предусмотренными Федеральным законом «О муниципальной службе в Российской Федерации». 
Нанимателем для муниципального служащего является муниципальное образование, от имени которого полномочия нанимателя осуществляет представитель нанимателя (работодатель). Представителями нанимателя (работодателями) являются:
1) глава муниципального образования в отношении муниципальных служащих, замещающих должности главы местной администрации по контракту, председателя контрольного органа муниципального образования, сформированного представительным органом муниципального образования и наделенного правами юридического лица, руководителя иного органа местного самоуправления, образованного в соответствии с уставом муниципального образования;
2) глава местной администрации в отношении муниципальных служащих, проходящих муниципальную службу в аппарате местной администрации, отраслевых (функциональных) и территориальных органах местной администрации;
3) председатель представительного органа муниципального образования в отношении муниципальных служащих, проходящих муниципальную службу в аппарате представительного органа муниципального образования;
4) председатель избирательной комиссии муниципального образования в отношении муниципальных служащих, проходящих муниципальную службу в аппарате избирательной комиссии муниципального образования;
5) председатель контрольного органа муниципального образования в отношении муниципальных служащих, проходящих муниципальную службу в контрольном органе муниципального образования и его аппарате;
6) руководитель иного органа местного самоуправления, образованного в соответствии с уставом муниципального образования, в отношении муниципальных служащих, проходящих муниципальную службу в данном органе местного самоуправления.
В соответствии с уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, правовыми актами главы местной администрации полномочия представителя нанимателя (работодателя) могут быть делегированы частично или полностью муниципальному служащему, замещающему в аппарате местной администрации, отраслевых (функциональных) и территориальных органах местной администрации должность муниципальной службы высшей или главной группы.
При замещении должности муниципальной службы в муниципальном образовании заключению трудового договора может предшествовать конкурс, в ходе которого осуществляется оценка профессионального уровня претендентов на замещение должности муниципальной службы, их соответствия установленным квалификационным требованиям к должности муниципальной службы.
Конкурс производится в форме конкурса документов на замещение вакантной старшей должности муниципальной службы или конкурса-испытания на замещение вакантных главной и ведущей должностей муниципальной службы. Муниципальные служащие могут участвовать в конкурсе независимо от того, какие должности они занимают в момент его проведения.
Конкурс-испытание проводится конкурсной комиссией, формируемой в соответствии с нормативными правовыми актами субъекта РФ и муниципальных образований. Испытание на соответствующей должности муниципальной службы может включаться в прохождение конкурса-испытания. По окончании конкурса-испытания проводится квалификационный экзамен.
Конкурс документов проводится конкурсной комиссией на основании документов об образовании, прохождении муниципальной службы и (или) другой трудовой деятельности, а также на основании других документов, представляемых в соответствии с законодательством Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.
Информация о дате, месте и условиях проведения конкурса подлежит опубликованию в официальных изданиях муниципального образования или обнародованию иным способом.
Каждому участнику конкурса сообщается о результатах конкурса в письменной форме в течение месяца со дня его завершения.
Решение конкурсной комиссии является основанием для назначения на соответствующую должность муниципальной службы либо отказа в таком назначении.
Совершенствованию деятельности органов местного самоуправления по подбору, повышению квалификации и расстановке муниципальных служащих призвана способствовать аттестация, которая представляет собой проверку квалификации, уровня знаний работников, отзыв о его способностях, деловых и иных качествах. В результате проведенной аттестации делается вывод о соответствии (несоответствии) работника замещаемой должности. 
Аттестация муниципального служащего проводится один раз в три года.
Аттестацию проходят все муниципальные служащие, независимо от замещаемых должностей. Исключение составляют муниципальные служащие:
1) замещающие должности муниципальной службы менее одного года;
2) достигшие возраста 60 лет;
3) беременные женщины;
4) находящиеся в отпуске по беременности и родам или в отпуске по уходу за ребенком до достижения им возраста трех лет (аттестация указанных муниципальных служащих возможна не ранее чем через один год после выхода из отпуска);
5) замещающие должности муниципальной службы на основании срочного трудового договора (контракта).
Для проведения аттестации муниципальных служащих по решению представителя нанимателя (работодателя) издается правовой акт соответствующего органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования, содержащий положения о формировании аттестационной комиссии, утверждении графика проведения аттестации, составлении списков муниципальных служащих, подлежащих аттестации, подготовке документов, необходимых для работы аттестационной комиссии.
Аттестационная комиссия формируется правовым актом соответствующего органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования. Указанным актом определяются состав аттестационной комиссии, сроки и порядок ее работы. В состав аттестационной комиссии включаются представитель нанимателя (работодатель) и (или) уполномоченные им муниципальные служащие, а также могут включаться представители научных и образовательных учреждений, других организаций, приглашаемые представителем нанимателя (работодателем) в качестве независимых экспертов - специалистов по вопросам, связанным с муниципальной службой. Состав аттестационной комиссии формируется таким образом, чтобы была исключена возможность возникновения конфликтов интересов, которые могли бы повлиять на принимаемые аттестационной комиссией решения. Аттестационная комиссия состоит из председателя, заместителя председателя, секретаря и членов комиссии. Все члены аттестационной комиссии при принятии решений обладают равными правами.
Не позднее, чем за две недели до начала аттестации в аттестационную комиссию представляется отзыв об исполнении подлежащим аттестации муниципальным служащим должностных обязанностей за аттестационный период, подписанный его непосредственным руководителем и утвержденный вышестоящим руководителем. К отзыву об исполнении подлежащим аттестации муниципальным служащим должностных обязанностей за аттестационный период прилагаются сведения о выполненных муниципальным служащим поручениях и подготовленных им проектах документов за указанный период.
Аттестация проводится с приглашением аттестуемого муниципального служащего на заседание аттестационной комиссии. В случае неявки муниципального служащего на заседание указанной комиссии без уважительной причины или отказа его от аттестации муниципальный служащий привлекается к дисциплинарной ответственности в соответствии с законодательством о муниципальной службе, а аттестация переносится на более поздний срок.
Аттестационная комиссия рассматривает представленные документы, заслушивает сообщения аттестуемого муниципального служащего, а в случае необходимости - его непосредственного руководителя о профессиональной трудовой деятельности муниципального служащего. В целях объективного проведения аттестации после рассмотрения представленных аттестуемым муниципальным служащим дополнительных сведений о своей профессиональной трудовой деятельности за аттестационный период аттестационная комиссия вправе перенести аттестацию на следующее заседание комиссии. Обсуждение профессиональных и личностных качеств муниципального служащего применительно к его профессиональной трудовой деятельности должно быть объективным и доброжелательным.
Профессиональная трудовая деятельность муниципального служащего оценивается на основе определения его соответствия квалификационным требованиям по замещаемой должности муниципальной службы, его участия в решении поставленных перед соответствующим подразделением (органом местного самоуправления, избирательной комиссией муниципального образования) задач, сложности выполняемой им работы, ее эффективности и результативности.
При этом должны учитываться результаты исполнения муниципальным служащим должностной инструкции, профессиональные знания и опыт работы муниципального служащего, соблюдение муниципальным служащим ограничений, отсутствие нарушений запретов и обязательств, установленных законодательством о муниципальной службе, а при аттестации муниципального служащего, наделенного организационно-распорядительными полномочиями по отношению к другим муниципальным служащим, - также организаторские способности.
Заседание аттестационной комиссии считается правомочным, если на нем присутствует не менее 2/3 ее членов. Решение аттестационной комиссии принимается в отсутствие аттестуемого муниципального служащего и его непосредственного руководителя открытым голосованием простым большинством голосов присутствующих на заседании членов аттестационной комиссии. При равенстве голосов муниципальный служащий признается соответствующим замещаемой должности муниципальной службы.
По результатам аттестации муниципального служащего аттестационная комиссия выносит решение о том, соответствует муниципальный служащий замещаемой должности муниципальной службы или нет. Аттестационная комиссия может давать рекомендации о поощрении отдельных муниципальных служащих за достигнутые ими успехи в работе, в том числе о повышении их в должности, а в случае необходимости - об улучшении деятельности аттестуемых муниципальных служащих, направлении отдельных муниципальных служащих на повышение квалификации.
Результаты аттестации сообщаются аттестованным муниципальным служащим непосредственно после подведения итогов голосования. Материалы аттестации передаются представителю нанимателя (работодателю) не позднее чем через семь дней после ее проведения. Муниципальный служащий вправе обжаловать результаты аттестации в судебном порядке.
Основания расторжения трудового договора с муниципальным служащим, предусмотренные Федеральным законом «О муниципальной службе в Российской Федерации», разделены на две группы: общие, установленные трудовым законодательством; специальные, установленные законом. Трудовой договор с муниципальным служащим может быть расторгнут по инициативе представителя нанимателя (работодателя) в случае:
- достижения предельного возраста, установленного для замещения должности муниципальной службы;
- прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства - участника международного договора РФ, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципальной службе, приобретения им гражданства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником международного договора РФ, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право находиться на муниципальной службе;
- несоблюдения иных ограничений и запретов, связанных с муниципальной службой.
Предельный возраст, установленный для прохождения муниципальной службы, составляет 65 лет. Однако допускается продление срока нахождения на муниципальной службе муниципальных служащих, достигших этого возраста. Однократное продление срока нахождения на муниципальной службе муниципального служащего допускается не более чем на один год.
§ 9.5. Гарантии, поощрения и ответственность муниципальных служащих

В соответствии с Федеральным законом «О муниципальной службе в Российской Федерации» муниципальному служащему предоставляются гарантии. Ему гарантируются:
1) условия работы, обеспечивающие исполнение им должности обязанностей в соответствии с должностной инструкцией;
2) право на своевременное и в полном объеме получение денежного содержания;
3) отдых, обеспечиваемый установлением нормальной продолжительности рабочего (служебного) времени, предоставлением выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегодно оплачиваемого отпуска;
4) медицинское обслуживание муниципального служащего и членов его семьи, в том числе после выхода муниципального служащего на пенсию;
5) пенсионное обеспечение за выслугу лет и в связи с инвалидностью, а также пенсионное обеспечение членов семьи муниципального служащего в случае его смерти, наступившей в связи с исполнением им должностных обязанностей;
6) обязательное государственное страхование на случай причинения вреда здоровью и имуществу муниципального служащего в связи с исполнением им должностных обязанностей;
7) обязательное государственное социальное страхование на случай заболевания или утраты трудоспособности в период прохождения муниципальным служащим муниципальной службы или после ее прекращения, но наступивших в связи с исполнением им должностных обязанностей;
8) защита муниципального служащего и членов его семьи от насилия, угроз и других неправомерных действий в связи с исполнением им должностных обязанностей в случаях, порядке и ин условиях, установленных федеральными законами.
При расторжении трудового договора с муниципальным служащим в связи с ликвидацией органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования либо сокращенном штата работников органа местного самоуправления, аппарата избирательной комиссии муниципального образования муниципальному служащему предоставляются гарантии, установленные трудовым законодательством для работников в случае их увольнения в связи с ликвидацией организации либо сокращением штата работников организации.
Законами субъекта РФ и уставом муниципального образования муниципальным служащим могут быть предоставлены дополнительные гарантии.
В области пенсионного обеспечения на муниципального служащего в полном объеме распространяются права государственного гражданского служащего, установленные федеральными законами и законами субъекта РФ. 
В стаж (общую продолжительность) муниципальной службы включаются периоды работы: 

1) на должностях муниципальной службы (муниципальных должностях муниципальной службы); 
2) на муниципальных должностях; 
3) на государственных должностях Российской Федерации и государственных должностях субъектов РФ; 
4) на должностях государственной гражданской службы, воинских должностях и должностях правоохранительной службы (государственных должностях государственной службы); 
5) на иных должностях в соответствии с законом субъекта РФ. Порядок исчисления стажа муниципальной службы и зачета в него иных периодов трудовой деятельности помимо указанных выше - устанавливается законом субъекта РФ. Стаж муниципальной службы муниципального служащего приравнивается к стажу государственной гражданской службы государственного гражданского служащего. Время работы на должностях муниципальной службы засчитывается в стаж государственной гражданской службы, исчисляемый со дня установления ежемесячной надбавки к должностному окладу за выслугу лет, определения продолжительности ежегодного дополнительного оплачиваемого отпуска за выслугу лет и размера поощрений за безупречную и эффективную государственную гражданскую службу.
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» предусматривает возможность поощрения муниципального служащего и его дисциплинарной ответственности. Виды поощрения муниципального служащего и порядок его применения устанавливаются муниципальными правовыми актами в соответствии с федеральными законами и законами субъекта РФ.
При прохождении муниципальной службы к работнику, добросовестно выполняющему свои обязанности, за продолжительную и безупречную службу, выполнение заданий особой важности и сложности могут применяться различные поощрения.
Наиболее распространенными из них на местах являются: благодарность; единовременное денежное поощрение; награждение ценным подарком; вручение почетного подарка; присвоение почетного звания, учрежденного органами местного самоуправления, - лучший муниципальный служащий, лучший специалист в своей отрасли и т.п.; занесение в книгу почета; помещение фотографии на доске почета муниципального образования; представление к государственным наградам Российской Федерации.
За совершение дисциплинарного проступка - неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим по его вине возложенных на него служебных обязанностей - представитель нанимателя (работодатель) имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания:
1) замечание; 
2) выговор; 
3) увольнение с муниципальной службы по соответствующим основаниям.
Муниципальный служащий, допустивший дисциплинарный проступок, может быть временно (но не более чем на один месяц), до решения вопроса о его дисциплинарной ответственности, отстранен от исполнения должностных обязанностей с сохранением денежного содержания. Отстранение муниципального служащего от исполнения должностных обязанностей в этом случае производится на основании муниципального правового акта. Порядок применения и снятия дисциплинарных взысканий определяется трудовым законодательством.
§ 9.6. Принципы муниципальной службы

Муниципальная служба основывается на определенных принципах. Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» формулирует следующие принципы:
1) приоритет прав и свобод человека и гражданина;
2) равный доступ граждан, владеющих государственным языком Российской Федерации, к муниципальной службе и равные условия ее прохождения независимо от пола, расы, национальности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств, не связанных с профессиональными и деловыми качествами муниципального служащего;
3) профессионализм и компетентность муниципальных служащих;
4) стабильность муниципальной службы;
5) доступность информации о деятельности муниципальных служащих:
6) взаимодействие с общественными объединениями и гражданами;
7) единство основных требований к муниципальной службе, а также учет исторических и иных местных традиций  при прохождении муниципальной службы;
8) правовая и социальная защищенность муниципальных служащих;
9) ответственность муниципальных служащих за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей;
10) внепартийность муниципальной службы.
Муниципальная служба достаточно прочно связана с государственной службой. Эта взаимосвязь проявляется в наличии общих для обеих служб условиях, а именно:
1) единства основных квалификационных требований к должностям муниципальной службы и должностям государственной гражданской службы;
2) единства ограничений и обязательств при прохождении муниципальной службы и государственной гражданской службы;
3) единства требований к подготовке, переподготовке и повышению квалификации муниципальных служащих и государственных гражданских служащих;
4) учета стажа муниципальной службы при исчислении стажа государственной гражданской службы и учета стажа государственной гражданской службы при исчислении стажа муниципальной службы;
5) соотносительности основных условий оплаты труда, социальных гарантий муниципальных служащих и государственных гражданских служащих;
6) соотносительности основных условий государственного пенсионного обеспечения граждан, проходящих муниципальную службу и граждан, проходящих государственную гражданскую службу, а также членов их семей в случае потери кормильца
.
§ 9.7. Правовые позиции Конституционного Суда по вопросам муниципальной службы
На стадии становления муниципальной службы Конституционный Суд РФ неоднократно обращался к возникающим в процессе ее осуществления вопросам. При этом суд в своих правовых позициях отмечал близость муниципальной и государственной служб, правомерность ориентации при ее осуществлении на федеральное законодательство. Это было весьма важно, так как первоначально появились региональные законы о муниципальной службе. Основанием для их принятия был пункт «н» статьи 72 Конституции РФ, согласно которой установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления относится к совместной деятельности России и ее субъектов. В число таких принципов входит и организация муниципальной службы
.
Особое значение для определения сущности муниципальной службы имело Постановление Конституционного Суда РФ от 15.12.2003 № 19-П
. В этом постановлении нашли отражение ряд вопросов. 
1. Судом было признано, что муниципальная служба, как и государственная, в силу своего публично-правового характера предполагает необходимость профессиональной подготовки служащих и наличие у них соответствующих моральных качеств. Замещение должностей по конкурсу преследует эти разумные и обоснованные цели и одновременно обеспечивает равные возможности претендентов при поступлении на муниципальную службу. Такой поход соответствует Европейской хартии местного самоуправления. 
2. Суд отметил, что прекращение муниципальной службы в связи со сложением муниципальным служащим, замещающим муниципальную должность категории «Б», полномочий перед лицом, вновь избранным или назначенным на соответствующую должность категории «А» соответствуют Конституции РФ. Служащие, замещающие должности категории «Б», слагают свои полномочия перед вновь избранным или назначенным должностным лицом. Такой порядок, по сути, означает истечение условий срочного трудового договора. Кроме того, возможность увольнения по инициативе работодателя муниципального служащего в случаях осуждения к наказанию, исключающему продолжение прежней работы, соответствует Конституции РФ. В то же время, увольнение муниципального служащего по инициативе нанимателя в случаях осуждения к наказанию, не исключающего продолжение прежней работы, не соответствует Конституции РФ.
В более раннем определении Конституционного Суда РФ от 14.01.1999 № 23-О
 отмечалось следующее: «Невхождение органов местного самоуправления в систему органов государственной власти, само по себе не означает, что положения, высказанные Конституционным Судом РФ в отношении государственных служащих, не могут быть применены к муниципальным служащим. Муниципальная служба, равно как и государственная, в силу своего публично-правового характера сопряжена с требованиями недопустимости совмещения с какой-либо иной публичной деятельностью. В связи с этим правомерно признание несовместимости депутатского мандата и статуса муниципального служащего».
В определении Конституционного Суда РФ от 03.10.2002 № 233-О
 сделан вывод, что федеральный законодатель вправе не только предусмотреть для муниципальных служащих гарантии правовой и социальный защищенности во многом аналогичные тем, какими пользуются государственные служащие. Он вправе распространить на них и требования государственной службы о соблюдении возрастных критериев при приеме на муниципальную службу и увольнении по достижении предельного возраста для нахождения на муниципальных должностях, как это установлено для государственных служащих. 
Кроме того, Конституционный Суд РФ высказал свою правовую позицию о сроках действия трудового договора муниципального служащего. Заключение срочного трудового договора (контракта) с муниципальными служащими, замещающими должности категории «Б», на срок полномочий соответствующего должностного лица категории «А» основано на добровольном согласии сторон. Поэтому требование срочности договора, обусловленное в данном случае спецификой публично-правовой природы муниципальной службы, не нарушает принцип равенства трудовых прав служащего и не выходит за пределы полномочий субъекта РФ, который вправе конкретизировать такое условие для указанной категории муниципальных служащих.
Контрольные вопросы по Теме № 9
1. Каковы правовые основы муниципальной службы в Российской Федерации?

2. Определите и охарактеризуйте основные элементы правового статуса муниципального служащего.

3. Каков порядок замещения муниципальных должностей?

4. В чем выражается ответственность муниципального служащего?
Глава № 10. Экономическая основа местного самоуправления
§ 10.1. Понятие экономической основы местного самоуправления
Обеспеченность местного самоуправления материально-финансовыми ресурсами является важнейшим принципом организации местного самоуправления в Российской Федерации, основанным на положениях Европейской хартии местного самоуправления и Конституции РФ.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» экономическую основу местного самоуправления составляют находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований.
Как институт муниципального права экономические основы местного самоуправления представляют собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, связанные с формированием и использованием муниципальной собственности, в том числе средств местных бюджетов и иных местных финансов, в интересах населения муниципальных образований.
Самостоятельность органов самоуправления основывается на экономической базе в виде земли и природных ресурсов, муниципальных предприятий, иных объектов местного хозяйства, создающих источники местных доходов. Реформирование системы местного самоуправления на принципах самоорганизации, самообеспечения предполагает активную работу по расширению финансирования муниципальной экономики, поиску новых источников финансовой поддержки экономических программ муниципальных образований
.
Наличие собственной экономической основы дает возможность муниципальным образованиям эффективно использовать принадлежащее им имущество. Имущественные права муниципальных образований предполагают участие в хозяйственном обороте, выпуск ценных бумаг, привлечение объектов государственной и иных форм собственности для решения задач местного самоуправления.
Наиболее яркой чертой института экономической основы местного самоуправления, свидетельствующей о его публично-правовом характере, является целевая направленность объектов, его образующих, - удовлетворение потребностей населения муниципальных образований, создание условий его жизнедеятельности
.
Государство берет на себя обязанность по созданию экономических условий для развития местного самоуправления путем передачи объектов государственной собственности в муниципальную собственность, закрепления за местными бюджетами собственных источников доходов и перераспределения средств государственных бюджетов РФ и субъектов РФ с целью обеспечения минимально необходимого уровня доходов в бюджетах муниципальных образований, а также путем передачи органам местного самоуправления материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления отдельных государственных полномочий.
Экономические основы местного самоуправления формируются и задаются на основе следующих принципов:
1. Принцип самостоятельности в сочетании с принципом единства экономического пространства, означающий, что муниципальные образования самостоятельно осуществляют права, связанные с принадлеж​ностью муниципального имущества и финансовых средств, но в соответствии с гражданским, налоговым и бюджетным законодательством РФ исходя из требований, установленных на федеральном уровне.
Европейская хартия местного самоуправления предусматривает права органов местного самоуправления на обладание достаточными собственными финансовыми средствами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих функций. Часть финансовых средств органов местного самоуправления должна поступать от местных налогов и сборов, ставки которых органы местного самоуправления вправе устанавливать в пределах, определенных законом.
Данные положения Хартии получили отражение в Конституции РФ, закрепляющей право органов местного самоуправления самостоятельно управлять муниципальной собственностью, формировать, утверждать и исполнять местный бюджет, устанавливать местные налоги и сборы.
Принцип самостоятельности местных бюджетов означает:
- право и обязанность органов местного самоуправления самостоятельно обеспечивать сбалансированность соответствующих бюджетов и эффективность использования бюджетных средств;
- право и обязанность органов местного самоуправления самостоятельно осуществлять бюджетный процесс;
- право органов местного самоуправления устанавливать в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах налоги и сборы, доходы от которых подлежат зачислению в соответствующие бюджеты бюджетной системы РФ;
- право органов местного самоуправления самостоятельно определять формы и направления расходования средств бюджетов;
- недопустимость установления расходных обязательств, подлежащих исполнению за счет доходов и источников финансирования дефицитов других бюджетов бюджетной системы РФ;
- право органов местного самоуправления предоставлять средства из бюджета на исполнение расходных обязательств, устанавливаемых органами государственной власти и иными органами местного самоуправления, исключительно в форме межбюджетных трансфертов;
- недопустимость изъятия дополнительных доходов, экономии по расходам бюджетов, полученных в результате эффективного исполнения бюджетов
.
2. Принцип достаточности ресурсов, предусматривающий право муниципальных образований на обладание достаточными имущественными и финансовыми средствами для решения вопросов местного значения и иных задач, которые перед этими органами поставлены. Важной задачей проводимой в настоящее время реформы межбюджетных отношений является предоставление органам местного самоуправления финансовых ресурсов, сбалансированных с их реальными расходными полномочиями.
3. Принцип использования ресурсов подведомственной органу власти территории предусматривает, что при определении пообъектного состава муниципальной собственности и источников формирования местного бюджета необходимо использовать те ресурсы, которые имеются на территории муниципального образования. Ресурсы других территорий могут закрепляться только в том случае, если собственных ресурсов недостаточно. Применение этого принципа при формировании экономической основы местного самоуправления позволяет максимально эффективно использовать ресурсы территории муниципалитета и заставляет органы местного самоуправления предпринимать различные меры не только по их восстановлению, но и развитию.
4. Принцип инфраструктурной целостности, комплексного подхода к вопросу закрепления за муниципальными образованиями имущества исходя из тех задач, которые решаются муниципалитетом. Указанный принцип реализован в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», закрепляющем, что в собственности муниципальных образований может находиться имущество, предназначенное для решения вопросов местного значения, а также вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения; для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления в установленном законом порядке, а также обеспечения деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений.

В случае возникновения у муниципального образования права собственности на имущество, не предназначенное для вышеназванных целей, такое имущество подлежит пе​репрофилированию (изменению целевого назначения имущества) либо отчуждению. Порядок и сроки отчуждения такого имущества устанавливаются федеральным законом.
5. Принцип прозрачности и открытости процесса формирования и использования муниципальной собственности, в том числе местных бюджетов, предполагающий высокий уровень прозрачности всей системы вырабатываемых и осуществляемых в этой сфере решений как органов местного самоуправления, так и органов государственной власти.
Реализация данного принципа обеспечивается благодаря доступности данных о хозяйственной и финансовой деятельности органов местного самоуправления для широких слоев общественности, которая должна иметь возможность влиять на экономическую и финансовую политику местной власти, чтобы добиться максимального соответствия этой политики интересам населения муниципального образования.
6. Принцип содействия органов государственной власти развитию финансово-экономических основ местного самоуправления, предполагающий, что органы государственной власти РФ и государственной власти субъектов РФ обязаны содействовать развитию финансово-экономических основ местного самоуправления. В этих целях они регулируют законами порядок передачи объектов государственной собственности в муниципальную собственность; передают органам местного самоуправления материальные и финансовые средства, необходимые им для осуществления отдельных государственных полномочий, которыми могут наделяться законом данные органы; регулируют отношения между федеральным бюджетом и местными бюджетами, между бюджетом субъекта РФ и местными бюджетами; обеспечивают гарантии финансовой самостоятельности местного самоуправления; участвуют в решении местных задач через целевые федеральные и региональные программы.
7. Принцип ограниченности ресурсов на подведомственной органам местного самоуправления территории ориентирует органы местного самоуправления на то, чтобы они максимально использовали ресурсы, которые находятся на их территории и не претендовали бы на ресурсы, находящиеся на территории других муниципальных образований. То есть, прежде всего, нужно рассчитывать на ресурсы, которые находятся на своей территории и заботиться об их возобновлении. Это особенно важно, например, для муниципальных образований, на территории которых имеются леса.
8. Принцип стабильности означает, что у местного сообщества должны быть реальная собственность, которую нельзя изъять, а также стабильный местный бюджет.
§ 10.2. Муниципальная собственность (муниципальное имущество)

Наличие собственности является одним из признаков муниципального образования, имеющим существенное значение для реального решения вопросов местного значения.
В соответствии со статьей 8 Конституции РФ в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности.
На основании Гражданского кодекса РФ муниципальной собственностью является имущество, принадлежащее на праве собственности городским, сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям.
Субъектами муниципальной собственности являются муниципальные образования: городские и сельские поселения, городские округа, муниципальные районы, городские округа с внутригородским делением, внутригородские районы, внутригородские территории городов федерального значения. Собственник вправе по своему усмотрению совершать в отношении принадлежащего ему имущества любые действия, не противоречащие закону, иным актам, не нарушающие права, охраняемые законом интересы других лиц, в том числе отчуждать свое имущество в собственность другим лицам, передавать им, оставаясь собственником, права владения, пользования и распоряжения имуществом, отдавать имущество в залог и обременять его другими способами, распоряжаться им иным образом. Кроме того, собственник может передавать свое имущество в доверительное управление иным лицам.
Муниципальные образования могут создавать муниципальные предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Функции и полномочия учредителя в отношении муниципальных предприятий и учреждений осуществляют уполномоченные органы местного самоуправления.
От имени муниципального образования право собственника реализуют органы местного самоуправления в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.
В соответствии со статьей 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в собственности муниципальных образований может находиться имущество, предназначенное:
1) для решения вопросов местного значения;
2) для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, в случаях, установленных федеральными законами и законами субъектов РФ, а также имущество, предназначенное для осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, переданных им в порядке, предусмотренном законом;
3) 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) для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не разделяет по объектам муниципальное имущество между названными его категориями. Любой муниципальный имущественный объект может использоваться по каждому из названных целевых назначений. 
Кроме того, закон не поручает органам государственной власти субъектов РФ разграничивать собственность между муниципальными образованиями разных уровней, а сам предпринимает попытку такого разграничения. Он делит объекты муниципальной собственности на две группы: имущество, находящееся в собственности поселений, и имущество, находящееся в собственности муниципальных районов. В муниципальной собственности городского округа могут быть все виды имущества из обеих групп
.
Муниципальные образования не могут иметь в собственности иное имущество, если оно не попадает в перечень объектов, перечисленных в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Такое имущество не может оставаться в собственности муниципальных образований, даже если оно и было в силу каких-то обстоятельств получено. 
В собственности городских и сельских поселений может находиться:
- имущество, предназначенное для электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, для освещения улиц населенных пунктов поселения;
- автомобильные дороги местного значения в границах населенных пунктов поселения, а также имущество, предназначенное для обслуживания таких автомобильных дорог;
- жилищный фонд социального использования для обеспечения малоимущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями на условиях договора социального найма, а также имущество, необходимое для содержания муниципального жилищного фонда;
- пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения в границах поселения;
- имущество, предназначенное для предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения;
- имущество, предназначенное для обеспечения первичных мер пожарной безопасности;
- объекты, а также пожарное оборудование и снаряжение, предназначенные для обеспечения первичных мер по тушению пожаров;
- имущество библиотек поселения;
- имущество, предназначенное для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры;
- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в соответствии с законодательством РФ;
- имущество, предназначенное для развития на территории поселения физической культуры и массового спорта;
- имущество, предназначенное для организации благоустройства и озеленения территории поселения, в том числе для обустройства мест общего пользования и мест массового отдыха населения;
- имущество, предназначенное для сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;
- имущество, включая земельные участки, предназначенные для организации ритуальных услуг и содержания мест захоронения;
- имущество, предназначенное для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации;
- земельные участки, отнесенные к муниципальной собственности поселения в соответствии с федеральными законами;
- пруды, обводненные карьеры на территории поселения;
- имущество, предназначенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения;
- имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- имущество, предназначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья;
- имущество, предназначенное для развития малого и среднего предпринимательства в поселении, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства.
В собственности муниципальных районов может находиться:
- имущество, предназначенное для электро- и газоснабжения поселений в границах муниципального района;
- автомобильные дороги местного значения вне границ населенных пунктов в границах поселения, а также имущество, предназначенное для обслуживания таких автомобильных дорог;
- пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения между поселениями на территории муниципального района;
- имущество, предназначенное для предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;
- имущество, предназначенное для организации охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;
- имущество, предназначенное для обеспечения общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также предоставления дополнительного образования и организации отдыха детей в каникулярное время;
- имущество, предназначенное для создания условий для оказания медицинской помощи населению на территории муниципального района;
- имущество, предназначенное для оказания на территории муниципального района скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;
- имущество, предназначенное для утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;
- архивные фонды, в том числе кадастр землеустроительной и градостроительной документации, а также имущество, предназначенное для хранения указанных фондов;
- имущество, включая земельные участки, предназначенное для содержания на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения и организации ритуальных услуг;
- имущество межпоселенческих библиотек;
- имущество, необходимое для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации;
- земельные участки, отнесенные к муниципальной собственности муниципального района в соответствии с федеральными законами;
- пруды, обводненные карьеры, расположенные на территориях двух и более поселений или на межселенной территории муниципального района;
- имущество, предназначенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального района;
- имущество, предназначенное для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами по организации досуга и услугами организаций культуры;
- имущество, предназначенное для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта;
- имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории муниципального района от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- имущество, предназначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья;
- объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в случаях, установленных законодательством РФ;
- имущество, предназначенное для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального района, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства.
В собственности городских округов могут находиться все вышеперечисленные виды имущества.
Органы местного самоуправления ведут реестры муниципального имущества в порядке, установленном уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти.
§ 10.3. Возникновение, осуществление и прекращение права муниципальной собственности
Особенности возникновения, осуществления и прекращения права муниципальной собственности, а также порядок учета муниципального имущества устанавливаются федеральным законом.
Управление муниципальной собственностью отнесено к компетенции органов местного самоуправления, которые в соответствии с нормами гражданского законодательства осуществляют права собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, действуя от имени муниципального образования. В ряде случаев эти права осуществляет непосредственно население муниципального образования.

В соответствии со статьей 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» органы местного самоуправления наделены правом передавать муниципальное имущество во временное или в постоянное пользование физическим и юридическим лицам, органам государственной власти Российской Федерации (органам государственной власти субъекта РФ) и органам местного самоуправления иных муниципальных образований, отчуждать, совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами. Органы местного самоуправления в соответствии с законом могут в интересах населения устанавливать условия использования земель, находящихся в границах муниципального образования.
Порядок и условия приватизации муниципальной собственности определяются населением непосредственно или представительными органами местного самоуправления самостоятельно. Доходы от приватизации объектов муниципальной собственности поступают в полном объеме в местный бюджет. Отношения, возникающие при приватизации государственного и муниципального имущества, и связанные с ними отношения по управлению государственным и муниципальным имуществом, урегулированы Федеральным законом «О приватизации государственного и муниципального имущества»
.
Управление органов местного самоуправления объектами муниципальной собственности позволяет получать доходы от нее и требует произведения расходов. Гражданский кодекс РФ в качестве субъектов права муниципальной собственности декларирует городские, сельские поселения и другие муниципальные образования. 
От имени соответствующего муниципального образования его правомочия в соответствии со своей компетенцией могут осуществлять органы местного самоуправления, что, однако, не делает их собственниками соответствующего имущества. Как и органы государственной власти, органы местного самоуправления выступают в имущественном обороте в качестве самостоятельных юридических лиц - муниципальных учреждений, обладающих самостоятельным вещным правом оперативного управления на закрепленное за ними имущество. Частью этого имущества (денежными средствами) они будут отвечать по своим обязательствам
. При осуществлении ими правомочий собственника - муниципального образования - они получают возможность распоряжаться имуществом муниципального образования, составляющим его казну. И именно имущество казны, в первую очередь, средства соответствующего бюджета, составляют базу самостоятельной имущественной ответственности такого муниципального (публичного) собственника по его долгам
.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к ведению представительных органов муниципальных образований относится определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности. Указанные органы принимают нормативные акты по данному вопросу на основе норм Конституции РФ и федеральных законов напрямую без участия органов государственной власти субъектов РФ. Кроме того, органы местного самоуправления вправе распоряжаться муниципальным имуществом, включая приобретение, отчуждение, приватизацию в рамках, установленных федеральным законом.
Согласно законодательству представительные органы муниципальных образований наделяются правом определения порядка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений, а также об установлении тарифов на услуги муниципальных предприятий и учреждений. Соответствующие нормативные акты предполагают и правоприменительные действия: 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. Органы местного самоуправления от имени муниципального образования субсидиарно отвечают по обязательствам муниципальных учреждений и обеспечивают их исполнение в порядке, установленном федеральным законом.
В целом федеральное законодательство в основном путем принятия правовых актов, относящихся к гражданско-правовой сфере, детально регулирует отношения собственности. Муниципальные же образования в этой сфере практически не осуществляют собственного правового регулирования, хотя, как было сказано, федеральное законодательство (как прежнее, так и новое) не только не запрещает, но и прямо предписывает органам местного самоуправления осуществлять такое регулирование.
Несмотря на то, что регулирование институтов собственности в гражданском праве, принимая во внимание пункт «о» статьи 71 Конституции РФ, возможно исключительно на федеральном уровне, регулирование порядка управления муниципальной собственностью осуществляется на уровне местного самоуправления путем принятия муниципальных правовых актов.
Системное управление муниципальной собственностью складывается из четырех основных методов: организационно-правовых, организационно-экономических, финансовых и учетно-аналитических
.
Организационно-правовой метод заключается в издании органами и должностными лицами местного самоуправления правовых актов, регулирующих вопросы управления муниципальной собственностью. К ним относятся решения об участии в обществах и товариществах, решения о развитии коммунальной инфраструктуры муниципального образования, о развитии муниципального транспорта и др. Данный метод является универсальным, поскольку не только организационные, но и экономические и финансовые методы управления собственностью объективируются и формализуются посредством принятия правовых решений.
Организационно-экономический метод предполагает управление муниципальной собственностью, которое рассредоточено по отраслевым органам местного самоуправления - в зависимости от того, каким целям служит муниципальное имущество. В содержание метода входит ведение реестров имущества, планирование его использования, инвентаризация, аудит и т.д.
Финансовый метод тесно связан с экономическим и предполагает учет и планирование доходов и расходов муниципальных образований, в том числе, в зависимости от объемов муниципальной собственности.
Учетно-аналитический метод позволяет определить, какого рода деятельность муниципального образования и какого рода объекты собственности (включая муниципальную) приносят доход, а какие - влекут расходы; прогнозировать их соотношение и с учетом этого предложить оптимальный план развития муниципального образования.

§ 10.4. Муниципальный заказ
Институт муниципального заказа регламентируется статьей 54 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», которая раскрывает содержание и возможности размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд. Муниципальный заказ услуг оплачивается за счет средств местного бюджета. Порядок формирования, обеспечения, размещения, исполнения и контроля за исполнением муниципального заказа устанавливается уставом муниципального образования и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской федерации.
Под муниципальными нуждами понимаются обеспечиваемые за счет средств местных бюджетов и внебюджетных источников финансирования потребности муниципальных образований, муниципальных заказчиков в товарах, работах, услугах, необходимых для решения вопросов местного значения и осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и (или) законами субъектов РФ, функций и полномочий муниципальных заказчиков.
Муниципальными заказчиками могут выступать органы местного самоуправления, а также уполномоченные ими на размещение заказов бюджетные учреждения, иные получатели средств местных бюджетов. Может быть создан уполномоченный орган для осуществления функ​ций по размещению муниципальных заказов, а на основе контракта допустимо привлечение специализированной организации для этих целей
.
Под муниципальные заказы объявляются различные виды конкурсов. По их итогам с победителями заключается муниципальный контракт на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд - в порядке, предусмотренном Гражданским кодексом РФ и иными федеральными законами с учетом Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Органы местного самоуправления вправе выступать заказчиком на выполнение работ по благоустройству территории муниципального образования, коммунальному обслуживанию населения, строительству и ремонту объектов социальной инфраструктуры, производству продукции, оказанию услуг, необходимых для удовлетворения бытовых и социально-культурных потребностей населения соответствующей территории, на выполнение других работ с использованием предусмотренных для этого собственных материальных и финансовых средств.
Помимо выполнения работ (оказания услуг) конкретного вида, муниципальный заказ способствует решению и более широких задач: развитию конкуренции в муниципальных образованиях и, обеспечению эффективности и открытости процесса расходования средств местного бюджета, содействию занятости населения, развитию демократических начал в экономике
.
§ 10.5. Муниципальные заимствования
На основании статьи 64 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» муниципальные образования вправе привлекать заемные средства, в том числе за счет выпуска муниципальных ценных бумаг, в порядке, установленном представительным органом местного самоуправления в соответствии с требованиями федеральных законов и иных нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти.
В целях решения проблемы дефицита местных бюджетов, реализации местных инвестиционных программ, ослабления зависимости муниципального образования от дотаций федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ осуществляется выпуск муниципальных займов, представляющих собой привлечение финансовых ресурсов органами местного самоуправления в случае дефицита местного бюджета или на внебюджетные цели с помощью долговых ценных бумаг. Муниципальный заем осуществляется посредством выпуска и продажи муниципальных ценных бумаг, как правило, облигаций, в которых содержится обязательство муниципального образования через определенный срок, при наступлении определенного условия (или без этого) выплатить определенную денежную сумму или предоставить какое-либо материальное благо. Облигации свободно продаются населению и юридическим лицам.
Путем эмиссии (выпуска) данных ценных бумаг органы местного самоуправления привлекают дополнительные финансовые ресурсы. Они могут быть использованы для временного наполнения местного бюджета недостающими средствами, для кредитования различных муниципальных программ и т.д. Необходимо уточнить, что извлечение прибыли не является целью муниципального займа. Такой способ пополнения местного бюджета, как муниципальный заем, на муниципальном уровне используется слабо.
Цели выпуска муниципальных займов различны. Чаще всего к займам органы местного самоуправления вынуждены прибегать вследствие временного дефицита бюджета, для обеспечения выполнения различных инвестиционных программ, для строительства жилья, дорог, на благоустройство. В иных случаях - для погашения ранее размещенного муниципального займа. 
Как правило, в муниципальных образованиях не издаются комплексные акты, регулирующие вопросы осуществления муниципальных займов, в каждом случае отдельный муниципальный заем регламентируется специальной нормативной базой.
§ 10.6. Имущественные права муниципальных образований
Под имущественными правами понимаются субъективные права участников правоотношений, связанные с владением, пользованием и распоряжением имуществом, а также с теми материальными (имущественными) требованиями, которые возникают между участниками экономического оборота по поводу распределения этого имущества и обмена (товарами, услугами, выполняемыми работами, деньгами, ценными бумагами и др.).
Имущественными правами являются:
1. Вещные имущественные права, в том числе:

- правомочия собственника, связанные с владением, пользованием, распоряжением имуществом;
- право оперативного управления;
- право пожизненного наследуемого владения земельным участком;
- право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком;
- сервитуты;
- право оперативного управления;
- право хозяйственного ведения.
2. Обязательственные права (права требования), в том числе:
- обязательства, возникшие из договора;
- обязательства, возникшие вследствие причинения вреда;
- интеллектуальные права (в том числе, права авторов, изобретателей, рационализаторов на вознаграждение (гонорар) за созданные ими произведения (результаты их творческого труда);
- наследственные права (в состав наследства входят принадлежавшие наследодателю на день открытия наследства вещи, иное имущество, в том числе имущественные права и обязанности);
- иные права
.
Обязательственные имущественные права могут быть удостоверены ценной бумагой.
Имущественные нрава входят в состав имущества. К объектам гражданских прав относятся вещи, включая деньги и ценные бумаги, иное имущество, в том числе имущественные права; работы и услуги; охраняемые результаты интеллектуальной деятельности и приравненные к ним средства индивидуализации (интеллектуальная собственность); нематериальные блага.
Имущественные права имеют стоимостное выражение и могут являться предметами сделок. 
Имущественные права муниципального образования могут быть реализованы путем владения, пользования и распоряжения. В этой связи органы местного самоуправления вправе совершать такие сделки как купля-продажа, поставка, дарение, аренда и др. Они вправе также передавать свое имущество в доверительное управление иным лицам. Муниципальные образования также могут являться субъектами обязательственных отношений, а соответственно, владельцами имущественных обязательных прав и требований.
Контрольные вопросы по Теме № 10
1. Раскройте содержание экономических основ местного самоуправления.
2. В чем заключается целевая направленность объектов, образующих экономическую основу местного самоуправлении?
3. Назовите объекты, входящие в состав муниципальной собственности.
4. Каким образом осуществляется распоряжение муниципальной собственностью?
Глава 11. Финансовая основа местного самоуправления
§ 11.1. Общие положения о финансовой основе местного самоуправления

Финансовая основа местного самоуправления как часть экономической основы и институт муниципального права представляет собой совокупность правовых норм, регулирующих порядок и процедуру образования, распределения и использования местных денежных средств.
Муниципальное право является производным образованием, возникшим в результате развития местного самоуправления и законодательства о нем, обособившего данные нормы в самостоятельную отрасль. Соответственно институт финансовой основы местного самоуправления является производным как от общих норм муниципального права, так и от правовых институтов, регулирующих финансовую систему государства и объединенных в рамках финансо​вого права. Институт финансовой основы местного самоуправления охватывает лишь финансовые правоотношения, связанные с этим уровнем публичной власти
.
Институт финансовой основы местного самоуправления состоит из ряда более простых субинститутов, таких как система местных налогов; муниципальное бюджетное устройство, бюджетный процесс в местном самоуправлении и иных.
Доходы местных бюджетов. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет способы обеспечения муниципальных образований финансовыми средствами. К собственным доходам бюджетов муниципальных образований относятся: средства самообложения граждан; доходы от местных налогов и сборов; доходы от региональных налогов и сборов; доходы от федеральных налогов и сборов; безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, включая дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, иные средства финансовой помощи из бюджетов других уровней; доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности; часть прибыли муниципальных предприятий, остающейся после уплаты налогов и сборов и осуществления иных обязательных плате​жей, в размерах, устанавливаемых нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, и часть 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, зако​нами субъектов РФ и решениями органов местного самоуправления.
В состав собственных доходов бюджетов муниципальных районов могут включаться субвенции, предоставляемые из бюджетов поселений, входящих в состав муниципального района, на решение вопросов местного значения межмуниципального характера. Размер указанных субвенций определяется представительным органом муниципального района по единому для всех поселений, входящих в его состав, нормативу в расчете на одного жите​ля либо потребителя бюджетных услуг соответствующего поселения.
В состав доходов местных бюджетов входят субвенции, предоставляемые на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов РФ.
Средства самообложения граждан представляют собой разовые платежи, осуществляемые местными жителями для решения конкретных вопросов местного значения. Размер платежей в порядке самообложения граждан устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования, за исключением отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30 процентов от общего числа жителей муниципального образования и для которых размер платежей может быть уменьшен. Вопросы о введении и использовании таких разовых платежей граждан могут быть решены только самим населением муниципального образования на местном референдуме или на сходе граждан. 
В отношении доходов местных бюджетов от местных налогов и сборов установлено правило, в соответствии с которым не только перечень местных налогов и сборов, но и полномочия органов местного самоуправления, по их установлению, изменению и отмене регулируются законодательством Российской Федерации о налогах и сборах. Доходы от местных налогов и сборов зачисляются в бюджеты муниципальных образований по налоговым ставкам, установленным решениями представительных органов местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, а также по нормативам отчислений.
В бюджеты поселений, входящих в состав муниципального района, в соответствии с едиными для всех данных поселений нормативами отчислений, установленными нормативными правовыми актами представительного органа муниципального района, могут начисляться доходы от местных налогов и сборов, подлежащие зачислению в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах в бюджеты муниципальных районов. Установление таких нормативов решением представительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год или иным решением на ограниченный срок не допускается.
Законодательство предусматривает возможность направления в местные бюджеты доходов от определенных видов региональных налогов и сборов. Данные доходы зачисляются в местные бюджеты по налоговым ставкам, установленным законами субъектов РФ в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, а также по нормативам отчислений, за исключением случаев, специально установленных нормами федерального закона. Установление таких нормативов законом субъекта РФ о бюджете субъекта на очередной финансовый год или иным законом субъекта РФ на ограниченный срок не допускается.
Доходы от региональных налогов и сборов зачисляются в бюджеты муниципальных районов, однако часть этих доходов может поступать в бюджеты поселений, входящих в состав района, в соответствии с едиными для всех данных поселений нормативами отчислений, предусмотренными решениями представительного органа муниципального района. Установление таких нормативов решением представительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год или иным решением на ограниченный срок не допускается.
В местные бюджеты зачисляются и доходы от федеральных налогов и сборов - по нормативам отчислений и (или) по налоговым ставкам, установленным законодательством Российской Федерации о налогах и сборах. Бюджетным кодексом РФ и (или) законодательством Российской Федерации о налогах и сборах устанавливаются единые для всех поселений или муниципальных районов (городских округов) налоговые ставки и (или) нормативы отчислений для зачисления доходов от определенного вида федерального налога (сбора) в соответствующие местные бюджеты.
Зачисляемые в местные бюджеты доходы от региональных и федеральных налогов и носят название регулирующих доходов. В настоящее время преобладают отчисления от регулирующих доходов, нормативы по которым могут ежегодно меняться, что обеспечивает устойчивость взаимоотношений между бюджетами разных уровней. Муниципальные образования собственными бюджетными ресурсами почти не обладают, прежде всего, из-за игнорирования органами государственной власти субъектов РФ требований законодательства. Для создания действительно самостоятельной системы местных бюджетов необходимо создать правовой механизм реализации норм закона, систему федеральных гарантий их выполнения, которые должны быть подкреплены возможностью ответственности как дисциплинарной - в отношении должностных лиц, виновных в принятии неправомерных решений, так и материальной - средствами бюджета - за неисполнение предписаний закона
.
§ 11.2. Местные бюджеты
Бюджет муниципального образования (местный бюджет) представляет собой форму образования и расходования денежных средств в расчете на финансовый год, предназначенных для исполнения расходных обязательств соответствующего муниципального образования.
В бюджетной системе страны, являющейся главной финансовой базой деятельности государственных органов власти и органов местного самоуправления в сфере экономического и социального развития соответствующих территорий, местные бюджеты самые многочисленные. Являясь низовым звеном этой системы, они представляют собой ее фундамент, от укрепления которого зависит прочность и надежность всей системы. В настоящее время из бюджетов муниципальных образований финансируется до 57% расходов государства на социальные нужды, в местных бюджетах сосредоточено более 40% расходов на народное хозяйство
.
Наличие у каждого муниципального образования местного бюджета способствует укреплению его экономической и финансовой самостоятельности, активизации хозяйственной деятельности, выявлению и использованию резервов финансовых ресурсов. Таким образом, с экономической точки зрения местные бюджеты можно охарактеризовать как совокупность экономических отношений, складывающихся по поводу формирования, распределения и использования муниципальных фондов денежных средств
.
Основные принципы формирования, распределения и использования средств местных бюджетов содержатся в Конституции РФ, Бюджетном кодексе РФ, Налоговом кодексе РФ, Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», других федеральных законах и законах субъектов РФ (законы Нижегородской области «О межбюджетных отношениях в Нижегородской области»
, «О бюджетном процессе в Нижегородской области»
).
В Концепции развития финансового законодательства, разработанной сотрудниками отдела финансового законодательства Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ, отмечалось, что бюджетная деятельность органов местного самоуправления не может рассматриваться вне единой государственной дисциплины и должна быть подчинена в рамках бюджетного процесса общим принципам бюджетного и налогового регулирования и контроля
. 
В качестве таковых выступают принципы: единства бюджетной системы РФ; разграничения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов между бюджетами бюджетной сис​темы РФ; самостоятельности бюджетов; равенства бюджетных прав субъектов РФ, муниципальных образований; полноты отражения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов; сбалансированности бюджета; результативности и эффективности использова​ния бюджетных средств; общего (совокупного) покрытия расходов бюджетов; прозрачности (открытости); достоверности бюджета; адресности и целевого характера бюджетных средств; подведомственности расходов бюджетов; единства кассы.
Местные бюджеты как самостоятельный уровень бюджетной системы РФ включают в себя два подуровня. Первый образуют бюджеты муниципальных районов, бюджеты городских округов, бюджеты внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя. Второй подуровень образуют бюджеты городских и сельских поселений.
Бюджет муниципального образования (местный бюджет) предназначен для исполнения расходных обязательств муниципального образования.
Использование органами местного самоуправления иных форм образования и расходования денежных средств для исполнения расходных обязательств муниципальных образований не допускается.
В статистических, расчетных целях, а также для проведения экономического анализа используется понятие «консолидированный бюджет муниципального района», под которым понимают свод бюджетов городских и сельских поселений, входящих в состав муниципального района (без учета межбюджетных трансфертов между этими бюджетами), и бюджета муниципального района.
Местные бюджеты разрабатываются и утверждаются в форме муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований. Каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет. В качестве составной части бюджетов поселений могут быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями. Порядок разработки, утверждения и исполнения указанных смет определяется органами местного самоуправления соответствующих поселений самостоятельно (Закон Нижегородской области «О бюджетном процессе в Нижегородской области»).
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.
Органы местного самоуправления могут осуществлять следующие бюджетные полномочия:
- устанавливать порядок составления и рассмотрения проекта местного бюджета, утверждения и исполнения местного бюджета, осуществления контроля за его исполнением и утверждения отчета об исполнении местного бюджета;
- составлять и рассматривать проект местного бюджета, утверждать и исполнять его, осуществлять контроль за его исполнением, составлять и утверждать отчет об исполне​нии местного бюджета;
- устанавливать и исполнять расходные обязательства муниципального образования;
- определять порядок предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов, предоставлять межбюджетные трансферты из местных бюджетов;
- осуществлять муниципальные заимствования, управлять муниципальным долгом;
- устанавливать ответственность за нарушение нормативных правовых актов органов местного самоуправления по вопросам регулирования бюджетных правоотношений.
На основании Бюджетного кодекса РФ органы местного самоуправления муниципальных районов обладают перечисленными выше полномочиями в бюджетной сфере, а также вправе:
- устанавливать в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ нормативы отчислений в бюджеты поселений от федеральных, региональных и местных налогов и сборов, налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, подлежащими зачислению в бюджеты муниципальных районов;
- устанавливать порядок и условия предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений;
- определять цели и порядок предоставления субвенций из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов, представительный орган которых состоит из глав муниципальных образований и депутатов представительных органов поселений в составе муниципального района, на решение вопросов местного значения межмуниципального характера;
- составлять отчет об исполнении консолидированного бюджета муниципального района.
Структура местного бюджета состоит из доходной и расходной частей. Доходами бюджета являются денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке в соответствии с законодательством РФ в распоряжение органов местного самоуправления. В соответствии с Бюджетным кодексом РФ доходная часть местных бюджетов образуется за счет средств самообложения граждан, налоговых и неналоговых видов доходов, а также за счет безвозмезд​ных и безвозвратных перечислений
.
Средства самообложения граждан представляют собой разовые платежи граждан, осуществляемые для решения конкретных вопросов местного значения. Размер платежей в порядке самообложения граждан устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования, за исключением отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30% от общего числа жителей муниципального образования и для которых размер платежей может быть уменьшен. 
Вопросы введения и использования средств самообложения граждан решаются на местном референдуме (сходе граждан).
К налоговым доходам местных бюджетов относятся доходы от предусмотренных законодательством РФ о налогах и сборах налогов и сборов, а также пеней и штрафов по ним.
В местные бюджеты зачисляются налоговые доходы от местных налогов, устанавливаемых представительными органами поселений в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах, в том числе земельного налога и налога на имущество физических лиц по нормативу 100%.
В бюджеты поселений зачисляются налоговые доходы:
- от федеральных налогов и сборов, в том числе НДФЛ по нормативу 7% и 10%, единый сельскохозяйственный налог по нормативу 30% и 50%, государственной пошлины за совершение нотариальных действий должностными лицами органов местного самоуправления, уполномоченными в соответствии с законодательными актами РФ на совершение нотариальных действий, за выдачу органом местного самоуправления поселения специального разрешения на движение по автомобильной дороге транспортного средства, осуществляющего перевозки опасных, тяжеловесных и (или) крупногабаритных грузов, по нормативу 100%;
- от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и (или) региональных налогов по нормативам отчислений, установленным органами государственной власти субъектов РФ;
- от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и (или) местных налогов по нормативам отчислений, установленным представительными органами муниципальных районов.
В бюджеты муниципальных районов подлежат зачислению налоговые доходы:
- от федеральных налогов и сборов, в том числе НДФЛ по нормативу 5% и 13%, НДФЛ, взимаемого на межселенных территориях, по нормативу 15%, единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности по нормативу 100%, единого сельскохозяйственного налога по нормативу 50% и 70%, единого сельскохозяйственного налога, взимаемого на межселенных территориях, по нормативу 100%; государственной пошлины по нормативу 100%;
- от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и (или) региональных налогов по нормативам отчислений, установленным органами государственной власти субъектов РФ.
В бюджеты городских округов зачисляются налоговые доходы:
- от федеральных налогов и сборов, в том числе НДФЛ по нормативу 15%; единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности по нормативу 100%; единого сельскохозяйственного налога по нормативу 100%; государственной пошлины в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ;
- от федеральных налогов и сборов, в том числе налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и (или) региональных налогов по единым нормативам отчислений, установленным законами субъектов РФ для зачисления соответствующих налоговых доходов в бюджеты городских округов.

К неналоговым доходам местных бюджетов относятся:
- доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности;
- доходы от продажи имущества (кроме акций и иных форм участия в капитале), находящегося в муниципальной собственности, за исключением движимого имущества муниципальных бюджетных и автономных учреждений, а также имущества муниципальных унитарных предприятий, в том числе казенных, - по нормативу 100 процентов;
- доходы от платных услуг, оказываемых муниципальными казенными учреждениями;
- часть прибыли муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей, в размерах, определяемых в порядке, установленном муниципальными правовыми актами представительных органов муниципальных образований;
- плата за использование лесов, расположенных на землях, находящихся в муниципальной собственности, - по нормативу 100 процентов;
- плата за увеличение площади земельных участков, находящихся в частной собственности, в результате перераспределения таких земельных участков и земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, - по нормативу 100 процентов;
- плата по соглашениям об установлении сервитута, заключенным государственными (муниципальными) органами, единым институтом развития в жилищной сфере, государственными или муниципальными предприятиями либо государственными или муниципальными учреждениями в отношении земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, или земельных участков, государственная собственность на которые не разграничена и которые расположены в границах городских округов, городских округов с внутригородским делением, городских, сельских поселений, - по нормативу 100 процентов в бюджет муниципального образования, в собственности (на территории) которого находится земельный участок;
- плата за негативное воздействие на окружающую среду по нормативу 55%;
- доходы от передачи в аренду земельных участков, государственная собственность на которые не разграничена и которые расположены в границах муниципального образования, а также средства от продажи права на заключение договоров аренды указанных земельных участков;
- плата за пользование водными объектами в зависимости от права собственности на водные объекты по нормативу 100%;
- безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, включая дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, иные средства финансовой помощи из бюджетов других уровней и другие безвозмездные перечисления.
Дотации - межбюджетные трансферты, предоставляемые на безвозмездной и безвозвратной основе без установления направлений и (или) условий их использования. Дотации предоставляются из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных образований в целях выравнивания уровня их бюджетной обеспеченности (для поселений и районных фондов финансовой поддержки поселений). 
Помимо предоставления дотаций, выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований возможно за счет дополнительных нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, установленных для бюджетов поселений. Нормативы отчислений полностью или частично могут заменять вышеназванные дотации. Порядок расчетов нормативов устанавливается за​коном субъекта РФ в соответствии с Бюджетным кодексом РФ.
Субсидии - средства, предназначенные для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований. Субсидии предоставляются из фонда муниципального развития, образуемого в составе бюджета субъекта РФ. Отбор инвестиционных программ и проектов, а также муниципальных образований, которым предоставляются указанные субсидии, осуществляется в порядке, установленном законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ. Распределение субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями утверждается законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год.
В целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Целевое назначение, условия предоставления и расходования указанных субсидий устанавливаются законом субъекта РФ.

Отбор муниципальных образований, которым предоставляются субсидии, и распределение субсидий между муниципальными образованиями осуществляются по единой методике, утверждаемой законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.
Субвенции - финансовые средства, предоставляемые местным бюджетам из бюджета федерального уровня (государственного фонда компенсаций) или бюджета уровня субъекта РФ (региональный фонд компенсаций), либо финансовые средства, предоставляемые из бюджетов поселений в составе муниципальных районов в бюджеты районов на решение вопросов местного значения межмуниципального характера.
Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, определяется федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год раздельно по каждому из указанных государственных полномочий.
Субвенции на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий предоставляются местным бюджетам из создаваемого в составе бюджета субъекта РФ регионального фонда компенсаций. Региональный фонд формируется за счет:
- субвенций из федерального фонда компенсаций на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами;
- иных доходов бюджета субъекта РФ в объеме, необходимом для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъектов РФ.
Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта РФ, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им отдельные государственные полномочия, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг муниципального образования с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются законом субъекта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год по каждому муниципальному образованию и виду субвенции.
Формирование, распределение, перечисление и учет субвенций, предоставляемых из регионального фонда компенсаций, производятся в порядке, установленном Бюджетным кодексом РФ.
Субвенции, предоставляемые из федерального фонда компенсаций на осуществление отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами, распределяются между всеми субъектами РФ в порядке, установленном кодексом, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг субъекта РФ с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг (объем выплат), и утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год по каждому субъекту РФ и виду субвенции.
Размер субвенций, предоставляемых бюджетам муниципальных районов из бюджетов поселений, входящих в состав муниципального района, на решение вопросов местного значения межмуниципального характера, определяется представительным органом местного самоуправления муниципального района по единому для всех поселений, входящих в состав данного муниципального района, нормативу в расчете на одного жителя либо потребителя бюджетных услуг соответствующего поселения.
В доходы местных бюджетов зачисляются иные поступления в соответствии с федеральными законами, законами субъектов РФ и решениями органов местного самоуправления.
Расходная часть местного бюджета. Формирование расходов местных бюджетов в Российской Федерации осуществляется в соответствии с расходными обязательствами, обусловленными установленным законодательством РФ разграничением полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, исполнение которых должно происходить в очередном финансовом году
.
Расходы местных бюджетов осуществляются в следующих формах:
- оказание муниципальных услуг, в том числе ассигнования на оплату муниципальных контрактов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд;
- социальное обеспечение населения;
- предоставление бюджетных инвестиций юридическим лицам, не являющимся муниципальными учреждениями;
- предоставление субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий муниципальным учреждениям), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам - производителям товаров, работ, услуг;
- предоставление межбюджетных трансфертов;
- предоставление платежей, взносов, безвозмездных перечислений субъектам международного права;
- обслуживание муниципального долга;
- исполнение судебных актов по искам к муниципальным образованиям о возмещении вреда, причиненного гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов.
Бюджетные ассигнования (расходы) муниципальных образований связаны с решением вопросов местного значения на территории муниципального образования; финансовым обеспечением деятельности органов местного самоуправления и их должностных лиц; обслуживанием муниципального долга и исполнением отдельных государственных полномочий.
Все бюджетные расходы муниципального образования в зависимости от их экономического содержания можно условно разделить на текущие и капитальные.
Текущие расходы бюджетов муниципальных образований - это часть расходов, обеспечивающая функционирование органов местного самоуправления, бюджетных учреждений, оказание финансовой поддержки другим бюджетам в форме дотаций и субвенций на текущее функционирование, а также другие расходы, не включенные в капитальные расходы в соответствии с бюджетной классификацией РФ.
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. При этом, в муниципальном образовании, которому предоставляются дотации, размер оплаты труда названных должностных лиц не может быть выше предельных значений, установленных законом субъекта РФ.
Капитальные расходы местных бюджетов - это часть расходов, обеспечивающая инновационную и инвестиционную деятельность муниципальных образований и включающая статьи расходов, предназначенные для инвестиций в действующие или вновь создаваемые юридические лица в соответствии с утвержденной инвестиционной программой муниципального образования; предоставляемые муниципальным образованием в качестве бюджетных кре​дитов на инвестиционные цели юридическим лицам и другие расходы, включенные в капитальные расходы местного бюджета в соответствии с экономической классификацией расходов бюджета РФ.
§ 11.3. Местные налоги
Налоги рассматриваются в качестве инструмента экономической политики. Действенным инструментом, непосредственно влияющим на стимулирование экономического развития региона, является определение ставок налогов и сборов, взимаемых на территории муниципального образования. Чем ниже эти ставки, тем более эффективно развивается экономика муниципального образования, однако острые социальные проблемы, требующие немедленного финансирования, вынуждают органы местного самоуправления увеличивать размеры налогов.
На основании пункта 4 статьи 12 Налогового кодекса РФ местными налогами признаются налоги, которые установлены кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах и обязательны к уплате на территориях соответствующих муниципальных образований, если иное не предусмотрено самим кодексом. Местные налоги вводятся в действие и прекращают действовать на территориях муниципальных образований в соответствии с кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах.
Налоговый кодекс РФ выделяет два вида местных налогов и сборов:
- земельный налог;
- налог на имущество физических лиц;

- торговый сбор.
Местные налоги и сборы вводятся в действие и прекращают действовать на территориях муниципальных образований в соответствии с кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах и сборах.
Местные налоги и сборы устанавливаются кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов поселений (муниципальных районов), городских округов (внутригородских районов) о налогах и сборах и обязательны к уплате на территориях соответствующих поселений (межселенных территориях), городских округов (внутригородских районов). Местные налоги и сборы вводятся в действие и прекращают действовать на территориях поселений (межселенных территориях), городских округов (внутригородских районов) в соответствии с кодексом и нормативными правовыми актами представительных органов поселений (муниципальных районов), городских округов (внутригородских районов) о налогах и сборах.
В городском округе с внутригородским делением полномочия представительных органов муниципальных образований по установлению, введению в действие и прекращению действия местных налогов на территориях внутригородских районов осуществляются представительными органами городского округа с внутригородским делением либо представительными органами соответствующих внутригородских районов согласно закону субъекта Российской Федерации о разграничении полномочий между органами местного самоуправления городского округа с внутригородским делением и органами местного самоуправления внутригородских районов.
Местные налоги и сборы в городах федерального значения Москве, Санкт-Петербурге и Севастополе устанавливаются Налоговым кодексом РФ и законами указанных субъектов Российской Федерации о налогах и сборах, обязательны к уплате на территориях этих субъектов Российской Федерации. Местные налоги и сборы вводятся в действие и прекращают действовать на территориях городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя в соответствии с кодексом и законами указанных субъектов Российской Федерации.
При установлении местных налогов представительными органами муниципальных образований (законодательными (представительными) органами государственной власти городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя) определяются следующие элементы налогообложения: налоговые ставки, порядок и сроки уплаты налогов, если эти элементы налогообложения не установлены кодексом. 
Представительными органами муниципальных образований (законодательными (представительными) органами государственной власти городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя) могут устанавливаться особенности определения налоговой базы, налоговые льготы, основания и порядок их применения.
При установлении местных сборов представительными органами муниципальных образований (законодательными (представительными) органами государственной власти городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя) определяются ставки сборов, а также могут устанавливаться льготы по уплате сборов, основания и порядок их применения.
Таким образом, Налоговый кодекс РФ определяет разные режимы установления местных налогов. В городах федерального значения внутригородские муниципальные районы не имеют права устанавливать местные налоги, которые вводятся законом Москвы, Санкт-Петербурга или Севастополя. Остальным субъектам РФ запрещено своими актами устанавливать местные налоги. 
Наряду с установлением местных налогов названные управомоченные органы в порядке и пределах, предусмотренных Налоговым кодексом РФ, могут определять также налоговые льготы, основания и порядок их применения.
Все названные в Налоговом кодексе РФ налоги, в том числе и местные, отменяются только самим кодексом. Не могут устанавливаться какие-либо местные налоги или сборы, не предусмотренные кодексом. Органы местного самоуправления жестко связаны в своих возможностях нормативного регулирования и в действиях в отношении местных налогов и сборов. Подобные ограничения направлены на учет интересов граждан, обеспечение их единого статуса, защиту прав в таком сложном процессе, как налогообложение
.
При формировании нормативно-правовой основы местного налогообложения учитываются положения Европейской хартии о местном самоуправлении и опыт финансовой деятельности местного; самоуправления в других странах. Местные налоги могут стать значимым социально-экономическим инструментом воздействия на современное общество
.
О значении местных налогов среди других доходных источников местных бюджетов можно судить по следующим данным: в среднем по России доля местных налогов в местных бюджетах не превышает 10%, в то время как структура ресурсов бюджетов местных органов власти в зарубежных странах составляет (в процентах):
- в США: местные налоги - 65, государственные субсидии - 23, другие источники -12;
- в Японии: местные налоги - 41,6, государственные субсидии - 40, другие источники - 27,4;
- в ФРГ: местные налоги - 21, государственные субсидии - 45,3, другие источники - 33,7;
- во Франции: местные налоги - 41,7, государственные субсидии - 33,8, другие источники - 24,5; в Бельгии: местные налоги - 30, государственные субсидии - 54, другие источники - 10;
- в Дании: местные налоги - 36, государственные субсидии - 44, другие источники - 10%
.
В России местные налоги не оказывают существенного влияния на формирование доходной части местных бюджетов. Местные налоги не могут стать существенным источником доходов местных бюджетов, пока не проведена кадастровая оценка земель, из которых состоит каждое муниципальное образование. Проблемой также является взимание местных налогов с условной (инвентаризационной), а не рыночной стоимости имущества, при этом, если расчет местных налогов начнется с учетом рыночных расценок имущества, значительное повышения ставок налогов сильно ударит по финансовому благополучию населения
. 

§ 11.4. Бюджетный процесс в муниципальных образованиях
Накопление и расходование средств местного бюджета осуществляются в рамках бюджетного процесса, который представляет собой регламентированную законом деятельность органов местного самоуправления по составлению, рассмотрению и утверждению бюджетов. 
Круг участников этого процесса на уровне местного самоуправления, а также перечень их полномочий определен Бюджетным кодексом РФ.

Подготовка проекта местного бюджета начинается с того, что исполнительные органы государственной власти субъектов РФ в сроки, установленные их представительными органами власти (к началу следующего финансового года), направляют органам местного самоуправления данные для разработки местных бюджетов. В них включаются положения об особенностях составления расчетов к проектам бюджетов, а также социальные и финансовые нормативы, утвержденные представительным органом власти субъекта РФ.
В муниципальном образовании процесс подготовки проекта местного бюджета предполагает разработку планов и прогнозов территориального развития, целевых программ с учетом их информации, полученной от финансового органа субъекта РФ, составляются предложения о доходах и расходах бюджета, а для муниципального района, также учитывается информация о прогнозируемом консолидированном бюджете (охватывает показатели района и входящих в него поселений). Представительный орган муниципального образования принимает нормативный акт, в котором определяется порядок разработки проекта местного бюджета, в том числе и ряд условий данного процесса, включая разработку основных направлений бюджетно-финансовой политики, прогнозов развития муниципального образования, отраслей его хозяйства, структурных частей территории, подготовку сводного финансового баланса как основы проекта бюджета, представление подразделениями местной администрации вес финансовый орган бюджетных смет, программ и заявок на ассигнования из местного бюджета. Одновременно в ходе подготовки составляются расчеты для обоснования размеров нормативов отчислений от регулирующих доходов, получения дотаций из вышестоящих бюджетов и т. п.
Принятие (утверждение) местного бюджета выражается в ряде взаимосвязанных процедур. Составленный и согласованный с финансовыми органами субъекта РФ проект местного бюджета вносится главой местной администрации в представительный орган муниципального образования для рассмотрения и утверждения. Предварительно проект обсуждается обычно всеми постоянными комиссиями представительного органа, хотя ведущей является постоянная комиссия финансово-бюджетного профиля. Далее проект местного бюджета детально рассматривается представительным органом муниципального образова​ния и утверждается его решением.
Проект местного бюджета, решение о его утверждении, годовой отчет об 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. Проект местного бюджета и отчет о его исполнении должны выноситься на публичные слушания.
Исполнение бюджета осуществляет местная администрация, руководствуясь правилами Бюджетного кодекса РФ и положением, принимаемым представительным органом муниципального образования. Главе местной администрации предоставляется право принимать решения о внесении изменений по статьям расходов в пределах отпущенных ассигнований по каждому направлению расходования средств. Однако глава не может производить расходование средств сверх ассигнований, изменять утвержденные размеры годовых ассигнований и перечень финансируемых объектов и программ без согласования с представительным органом. Руководитель финансового органа местной администрации может быть наделен правом по предложениям распорядителей кредитов производить передвижение годовых и квартальных расходов внутри отрасли, при этом расходы на заработную плату и капитальные вложения могут быть увеличены по одним параграфам при одновременном уменьшении расходов по другим параграфам раздела или главы.
Доходы, дополнительно полученные в ходе исполнения бюджета, суммы превышения доходов над расходами, образующиеся в результате увеличения поступлений в бюджет или экономии в расходах, используются в соответствии с решениями представительного органа муниципального образования.
Если в ходе исполнения бюджета органы Российской Федерации или ее субъектов принимают решение, приводящее к уменьшению доходов или увеличению расходов бюджета нижестоящего территориального уровня, то сумма роста расходов или уменьшения доходов должна полностью возмещаться за счет соответственно федерального бюджета или бюджета субъекта РФ. 
Полномочиями по формированию, исполнению местного бюджета, контроля за исполнением под руководством главы местной администрации наделен финансовый орган местной администрации. Полномочия местной администрации поселения по формированию, исполнению и (или) контролю за исполнением бюджета поселения могут полностью или частично осуществляться на договорной основе местной администрацией муниципального района.
Полномочия финансового органа местной администрации по договору могут быть возложены на подразделение Федерального казначейства РФ на территории данного муниципального образования. Осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления до​пускается только в случаях и порядке, установленных Конституцией РФ, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ. 
Финансовый год завершается утверждением отчета об исполнении местного бюджета. Отчет составляется по всем основным показателям доходов и расходов с анализом динамики и результатов. Отчет подписывается главой муниципального образования (или главой местной администрации) и представляется на утверждение представительного органа местного самоуправления. Последний рассматривает отчет и принимает соответствующее решение (о его утверждении или неутверждении).
Отчет может быть не утвержден, если:
- в процессе исполнения бюджета допущены существенные наруше​ния законодательства и решений представительного органа местного самоуправления;
- нарушен установленный порядок исполнения бюджета, не выполнены планы и программы социально-экономического развития муниципального образования.
В уставе муниципального образования может быть предусмотрена ответственность главы муниципального образования (или главы местной администрации) в случае неутверждения отчета об исполнении бюджета.
§ 11.5. Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Финансовая помощь 
Под выравниванием уровня бюджетной обеспеченности необходимо понимать совокупность мер такого пополнения средствами соответствующего бюджета, которое приводит к его соразмерности по соотношению доходов и планируемых расходов, а также с бюджетами других муниципальных образований.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отдельно устанавливает меры по выравниванию уровня бюджетной обеспеченности сельских и городских поселений, а также муниципальных районов, городских округов.
Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, внутригородских районов осуществляется путем предоставления дотаций из образуемого в составе расходов бюджета субъекта РФ регионального фонда финансовой поддержки поселений и образуемых в составе расходов бюджетов муниципальных районов районных фондов финансовой поддержки поселений. Дотация представляют собой средства, которые передаются в нижестоящий бюджет и не возвращаются обратно в тот бюджет, из которого поступили.
Для помощи поселениям образуются фонды: 
- фонд субъекта РФ (региональный фонд финансовой поддержки поселений); 
- районный фонд финансовой поддержки поселений
.
Региональный фонд финансовой поддержки поселений (ФПП) образуется и дотации из него предоставляются в порядке, установленном Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и Бюджетным кодексом РФ, в целях выравнивания, исходя из численности жителей поселений, финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения. Размеры дотаций из регионального фонда определяются для каждого поселения субъекта РФ, за исключением поселений, не нуждающихся в такой поддержке, в расчете на одного жителя городского, сельского поселения.
Дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, установленными для бюджетов поселений. Порядок расчета данных нормативов устанавливается законом субъекта РФ в соответствии с Бюджетным кодексом РФ.
Распределение дотаций из регионального фонда ФПП и (или) заменяющие данные дотации дополнительные нормативы отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджеты поселений, утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год. Органы местного самоуправления муниципального района могут быть наделены государственными полномочиями субъекта РФ по выравниванию бюджетной обеспеченности поселений; в этом случае дотации из регионального фонда ФПП предоставляются поселениям из бюджета района за счет субвенций из бюджета субъекта РФ и (или) путем установления представительным органом района для поселений в его составе дополнительных нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов в порядке, установленном законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.
Районный фонд финансовой поддержки поселений (районный фонд ФПП) образуется и дотации из него предоставляются в порядке, установленном законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ, исходя из уровня бюджетной обеспеченности поселений, финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений, входящих в состав муниципального района, осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения.
Распределение дотаций из районного фонда ФПП утверждается решением представительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год.
Дотации распределяются между поселениями муниципального района, у которых уровень расчетной бюджетной обеспеченности не превышает уровня расчетной бюджетной обеспеченности поселений, определенного в качестве критерия для предоставления указанных дотаций бюджетам поселений на основе методики, утверждаемой законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ. При определении уровня не допускается использовать показатели фактических доходов и расходов за отчетный период или показатели прогнозируемых на плановый период доходов и расходов отдельных городских, сельских поселений.
В основе расчета дотаций - количество жителей в поселении и уровень их благосостояния. Если уровень расчетной бюджетной обеспеченности поселения до выравнивания в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в два и более раза превышает средний уровень по данному субъекту РФ, законом субъекта о бюджете на очередной финансовый год может быть предусмотрено перечисление субвенций из бюджета данного поселения в региональный фонд ФПП. При невыполнении поселением тре​бования закона субъекта РФ о перечислении субвенций, производится централизация части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижение положенных для данного поселения нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов - до уровня, обеспечивающего поступление средств в региональный фонд ФПП в размере указанных субвенций.
Размер подлежащей перечислению субвенции для поселения не превышает 50% разницы между общими доходами его бюджета, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности данного поселения в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту РФ уровнем бюджетной обеспеченности поселений.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» регулирует вопросы выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов), которое осуществляется путем предоставления дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов). Такие региональные фонды образуются, и дотации из них предоставляются в порядке, установленном законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ, и они нацелены на выравнивание финансовых возможностей органов местного самоуправления названных муниципальных единиц осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения.
Дотации из регионального фонда распределяются между муниципальными образованиями (районами и округами), исходя из уровня их бюджетной обеспеченности, а также численности жителей. Дотации распределяются между теми муниципальными районами, городскими округами субъекта РФ, в которых уровень расчетной бюджетной обеспеченности их бюджета не превышает уровень, использованный в качестве критерия для предоставления указанных дотаций данным бюджетам на основе методики, утверждаемой законом субъекта РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.
При определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности на уровне муниципальных районов (городских округов) также действует правило о запрете опираться на показатели фактических доходов и расходов за отчетный период или показатели прогнозируемых на плановый период доходов и расходов отдельных муниципальных районов (городских округов).
Распределение дотаций утверждается законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.
В случаях и порядке, установленных Бюджетным кодексом РФ, часть дотаций из регионального фонда может предоставляться каждому муниципальному району (городскому округу) в расчете на одного жителя, за исключением муниципальных районов (городских округов), не нуждающихся в такой поддержке.
Дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов в бюджеты муниципальных районов (городских округов).
Распределение дотаций из регионального фонда и (или) заменяющие данные дотации дополнительные нормативы отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов в бюджеты муниципальных районов (городских округов) утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.
В отношении муниципальных районов (городских округов) действует такое же правило выравнивания бюджетной обеспеченности, как и для поселений. Если уровень бюджетной обеспеченности муниципального района (городского округа) до выравнивания в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в два и более раза превышал средний уровень по данному субъекту РФ, законом субъекта о его бюджете на очередной финансовый год может быть предусмотрено перечисление субвенций из бюджета данного муниципального района (городского округа) в региональный фонд. При невыполнении муниципальным образованием требований указанного закона субъекта РФ о перечислении субвенций производится централизация части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижение для данного муниципального района (городского округа) нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов до уровня, обеспечивающего поступление средств в региональный фонд в размере указанных субвенций.
Размер подлежащей перечислению субвенции для отдельного муниципального района (городского округа) не может превышать 50% разницы между общими доходами его бюджета, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности муниципального района (городского округа) в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту РФ уровнем бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов).
Иные средства финансовой помощи местным бюджетам из бюджетов других уровней. Указанным целям служат фонд муниципального развития и фонд софинансирования социальных расходов. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет данные фонды не как обязательные, а как возможные, которые могут быть образованы субъектами РФ
.
В целях предоставления местным бюджетам субсидий для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд муниципального развития.
Отбор инвестиционных программ и проектов, а также муниципальных образований, которым предоставляются указанные субсидии, осуществляется в порядке, установленном законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ. Распределение субсидий из фонда муниципального развития между муниципальными образованиями утверждается законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год.
В целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта РФ может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Назначение, условия предоставления и расходования указанных субсидий устанавливаются законом субъекта РФ. Отбор муниципальных образований, которым предоставляются субсидии, и распределение субсидий между муни​ципальными образованиями осуществляются по единой методике, утверждаемой законами субъектов РФ в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса РФ.
В случаях и порядке, предусмотренных федеральными законами и законами субъекта РФ, бюджетам муниципальных образований мо​жет быть предоставлена иная финансовая помощь из федерального бюджета и бюджетов субъектов в формах, предусмотренных Бюджет​ным кодексом РФ.
Финансирование осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями должно сопровождаться передачей им необходимых финансовых средств. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает предоставление субвенций местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Субвенция - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого, уровня бюджетной системы Российской Федерации или юридическому лицу на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов.
Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, определяется федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год раздельно по каждому из указанных государственных полномочий.
Для данных целей в составе федерального бюджета создается феде​ральный фонд компенсаций, а в составе бюджета субъекта РФ - регио​нальный фонд компенсаций.
Субвенции на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий предоставляются местным бюджетам из регионального фонда компенсаций. Указанный фонд формируется за счет: 
- субвенций из указанного федерального фонда компенсаций; 
- иных доходов бюджета субъекта РФ в объеме, необходимом для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъектов РФ.
Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта РФ, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им отдельные государственные полномочия. Распределение производится пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или потребителей соответствующих бюджетных услуг муниципального образования. Субвенции утверждаются законом субъекта РФ о его бюджете на очередной финансовый год по каждому муниципальному образованию и виду субвенции.
Субвенции из федерального фонда компенсаций не передаются непосредственно органам местного самоуправления, а распределяются между всеми субъектами РФ, утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год по каждому субъекту и виду субвенции.

Контрольные вопросы по Теме № 11

1. Каковы принципы формирования, распределения и использования средств местных бюджетов?
2. Охарактеризуйте структура и состав местных бюджетов?
3. Определите и дайте анализ стадий бюджетного процесса в муниципальном образовании.
Тема № 12. Гарантии и защита прав местного самоуправления 
§ 12.1. Понятие и система гарантий местного самоуправления
В соответствии со статьей 12 Конституции РФ установлено, что в Российской Федерации местное самоуправление не только признается, но и гарантируется.
Понятие гарантий местного самоуправления в литературе традиционно дается через совокупность элементов, обеспечивающих его реализацию и правовую защиту.
Гарантии местного самоуправления представляют собой систему средств и условий, обеспечивающих 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 пределах, установленных Конституцией, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, - законами субъектов РФ
.
Ряд ученых предлагают гарантии местного самоуправления условно разделить на три группы:
1) создающие условия для осуществления местного самоуправления;
2) направленные на недопущение или пресечение деятельности, препятствующей осуществлению местного самоуправления;
3) обеспечивающие право местного самоуправления защищать свои интересы.
К первой группе государственных гарантий относятся:
- формирование законодательной базы о местном самоуправлении;
- установление обязанности выплаты компенсации местному самоуправлению расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти;
- разработка государственных образовательных стандартов и организация подготовки и повышения квалификации кадров муниципальных образований;
- формирование совещательных органов при государственных должностных лицах по проблемам местного самоуправления;
- разработка государственными органами и содействие разработке иными структурами методических материалов по порядку решения вопросов местного значения, реализации иных полномочий органами местного самоуправления.
Ко второй группе государственных гарантий относятся:
- установление ответственности за неисполнение муниципальных правовых актов;

- установление запрета на ограничение законных прав местного самоуправления;
- возможность обращения в суд, а также в прокуратуру по вопросам незаконности решений и действий (бездействия) органов местного самоуправления (их должностных лиц);
- установление права органов государственной власти на досрочное прекращение полномочий органов (должностных лиц) местного самоуправления, нарушающих законы;
- установление, что в случае бездействия органов, обязанных принять решения, необходимые для осуществления местного самоуправления в определенные сроки (назначение муниципальных выборов, установление границ муниципальных образований, регистрация уставов муниципальных образований), соответствующее решение вправе принять иной орган власти.
К третьей группе государственных гарантий относятся:
- право местного самоуправления на судебную защиту и защиту системой прокуратуры;
- право обжалования в суд решений и действий органов государственной власти и органов местного самоуправления, обращения в прокуратуру;
- право населения муниципального образования на отзыв выборных лиц местного самоуправления
.
Некоторые включают в систему гарантий местного самоуправления меры, обеспечивающие организационную и финансово-экономическую самостоятельность местного самоуправления
.
Наиболее распространенной является разделение гарантий местного самоуправления на общие (экономические, политические, социальные, культурные) и специальные
.
Экономические гарантии местного самоуправления проявляются в системе экономических отношений, сложившейся в Российской Федерации и создающей условия для реализации права на местное самоуправление. К таким гарантиям относится институт муниципальной собственности как экономическая основа муниципальных образований.
Политические гарантии местного самоуправления - это «общественно-политические институты, обеспечивающие местному самоуправлению возможность свободно существовать и развиваться в единой системе демократических институтов народовластия»
, в том числе существующий в Российской Федерации конституционный строй, важнейшим элементом которого является приоритет прав и свобод человека над публичными интересами, разделение властей и принцип правового государства. Политические гарантии обеспечивают существование режима благоприятствования для реализации и развития местного самоуправления.
Социальные гарантии состоят в формировании гражданского общества в Российской Федерации через развитие его социальной структуры. Только реальное и дееспособное местное самоуправление позволит государству стать государством самоуправляющихся общин, а обществу - гражданским обществом, в котором человек, его жизнь, здоровье, честь и достоинство являются наивысшей социальной ценностью.
Духовные гарантии местного самоуправления - система сложившихся в обществе духовных ценностей. Требованием Конституции при организации местного самоуправления является учет исторических и иных местных традиций. Поскольку речь идет об учреждении и развитии института, основанного на инициативе и самодеятельности населения, абсолютно неприемлемо игнорирование обычаев и своеобразия жизненного уклада.
Специальные (юридические) гарантии местного самоуправления - это совокупность юридических средств, установленных законодательством РФ и ее субъектов и обеспечивающих самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения.
Юридические гарантии местного самоуправления устанавливаются и обеспечиваются государством в лице органов государственной власти и их должностных лиц.
В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отсутствует специальная глава о гарантиях местного самоуправления. Однако правовые гарантии местного самоуправления закреплены в различных статьях закона, а также в иных федеральных законах. Так, в статье 3 предусматривается, что федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов РФ обеспечивают государственные гарантии прав населения на осуществление местного самоуправления. Гарантии прав граждан на участие в местном референдуме, при проведении муниципальных выборов, а также гарантии осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления устанавливаются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ.
§ 12.2. Специальные (юридические) гарантии местного самоуправления
Минимальные гарантии местного самоуправления устанавливает Европейская хартия местного самоуправления. В ней содержатся следующие положения, прямо направленные на обеспечение гарантий местного самоуправления:
- защита и укрепление местного самоуправления в различных европейских странах представляют собой значительный вклад в построение Европы на принципах демократии и децентрализации власти;
- в процессе планирования и принятия любых решений, непосредственно касающихся органов местного самоуправления, с ними проводятся консультации, насколько это возможно, заблаговременно и в соответствующей форме;
- при изменении территориальной сферы полномочий органов местной власти проводятся предварительные консультации с соответствующими местными общинами, по возможности путем проведения референдума, там, где это позволяет закон;
- принцип местного самоуправления должен быть признан во внутреннем законодательстве и там, где это практически целесообразно, в конституции государства;
- финансовые средства органов местного самоуправления должны быть соразмерны предоставленным им по конституции или закону полномочиям;
- органы местного самоуправления имеют право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий и соблюдения закрепленных конституцией и законодательством страны принципов местного самоуправления.
Конституция определила гарантии местного самоуправления, а также закрепила, что права граждан в области осуществления местного самоуправления должны определять смысл, содержание и применение законов, деятельности законодательной и исполнительной власти и обеспечиваться правосудием.
Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов РФ обязаны создавать необходимые правовые, организационные, материально-финансовые условия для становления и развития местного самоуправления, оказывать содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление, обеспечивать гарантии реализации предусмотренных Конституцией и законами РФ обязанностей государства в области местного самоуправления, контролировать соблюдение действующего законодательства в области местного самоуправления.
Конституция содержит запрет на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией и федеральными законами. В развитие конституционных положений в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закреплено, что установленные Конституцией и 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 части 3 статьи 55 Конституции РФ, определяющей условия ограничения любых прав и свобод граждан, включая право на местное само​управление.
Важной гарантией местного самоуправления является его организационная самостоятельность. В соответствии с принципами, заложенными основами конституционного строя Российской Федерации, местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Согласно статье 131 Конституции РФ население самостоятельно определяет структуру органов местного самоуправления. Осуществление исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий органами государственной власти субъектов РФ в отношении муниципальных образований и органов местного самоуправления допускается только в случаях и порядке, установленных Конституцией, федеральными конституционными законами, Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», другими федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ.
Органы местного самоуправления наделяются полномочиями по решению вопросов местного значения. Перечень вопросов местного значения не может быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Гарантией от необоснованного расширения компетенции муниципальных образований является конституционный принцип, согласно которому наделение отдельными государственными полномочиями осуществляется исключительно с передачей необходимых материальных и финансовых средств. Вместе с тем органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в пределах выделенных муниципальным образованиям на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.
Конституция также определяет гарантии финансово-экономической самостоятельности местного самоуправления. Это находит свое выражение, прежде всего, в признании и равной правовой защите наряду с другими формами собственности муниципальной собственности; праве ор​ганов местного самоуправления самостоятельно управлять муниципальной собственностью, в их финансовой гарантии; праве на обеспечение пользования, владения и распоряжения объектами муниципальной собственности; компенсации дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти.
Обязательным условием осуществления местного самоуправления является наличие муниципального бюджета. Органы местного самоуправления формируют, утверждают и исполняют местный бюджет. Формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и контроль за его исполнением осуществляются органами местного самоуправления самостоятельно, с соблюдением требований, установленных Бюджетным кодексом РФ и Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также принимаемыми в соответствии с ними законами субъектов РФ
.
Органы местного самоуправления устанавливают местные налоги и сборы. В статье 9 Европейской хартии установлено, что, по меньшей мере, часть финансовых ресурсов органов местного самоуправления должна пополняться за счет местных налогов и сборов, ставки которых органы местного самоуправления вправе определять в пределах, установленных законом.
Гарантии местного самоуправления на основе положений Конституции устанавливаются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов РФ.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит следующие гарантии:
- обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления и решений органов и должностных лиц местного самоуправления. Неисполнение или ненадлежащее исполнение указанных решений влечет за собой ответственность в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Законом установлено, что муниципальные правовые акты, принятые в пределах компетенции муниципального образования, подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования. За неисполнение решений органов местного самоуправления физические и юридические лица несут административную ответственность в соответствии с федеральными законами и (или) законами субъектов РФ. В настоящее время КоАП РФ не предусматривает административной ответственности за неисполнение решений органов местного самоуправления. Решение, принятое на местном референдуме, подлежит обязательному исполнению на территории муниципального образования и не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, их должностными лицами или органами местного самоуправления. Согласно части 7 статьи 25 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» решения, принятые на сходе граждан, подлежат обязательному исполнению на территории поселения;
- предоставление возможности для непосредственного участия населения в осуществлении местного самоуправления;
- учет мнения населения при изменении границ муниципальных образований и преобразовании муниципальных образований;
- учет мнения населения при принятии управленческих решений органами местного самоуправления;
- рассмотрение обращений органов и должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти, государственными должностными лицами, организациями, к которым эти обращения направлены.
Особое внимание в федеральном и региональном законодательстве уделено праву законодательной инициативы органов местного самоуправления в законодательном (представительном) органе субъекта РФ. Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» называет представительные органы местного самоуправления в числе субъектов такого права. Предоставление местному самоуправлению права законодательной инициативы является достаточно эффективным механизмом реализации интересов муниципальных образований, взаимодействия государственных и местных интересов.
Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» закреплены гарантии прав граждан при проведении местного референдума и муниципальных выборов.
Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» содержит гарантии прав граждан на равный доступ к муниципальной службе, устанавливает порядок судебной защиты прав местного самоуправления в области муниципальной службы, регулирует ответственность муниципальных служащих за нарушение законов, установление и обеспечение федеральных гарантий для муниципальных служащих и др.
К компетенции субъектов РФ относится установление и закрепление в законодательных актах дополнительных гарантий реализации местного самоуправления, которые дополняют систему гарантий, созданную федеральными нормативными правовыми актами.
На местном уровне гарантирование реализации местного самоуправления происходит в муниципальных правовых актах и носит характер конкретизации и практической реализации федерального и регионального законодательных массивов.
§ 12.3. Судебная защита местного самоуправления

Допустимость судебной защиты местного самоуправления является одной из важнейших гарантий его осуществления. О ее значимости свидетельствует то, что и в Европейской хартии местного самоуправления и в российском законодательстве имеются нормы, предназначенные для обеспечения реальной судебной защиты местного самоуправления. Так, в статье 11 Европейской хартии местного самоуправления записано, что органы местного самоуправления должны иметь право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий. Кроме того, органы местного самоуправления могут обращаться в суды для обеспечения соблюдения закрепленных конституцией и законодательством страны принципов местного самоуправления. Таким образом, данный международный правовой акт выделяет два основания для обращения органов местного самоуправления за судебной защитой. Первое - это нарушение их полномочий. Второе - нарушение принципов местного самоуправления. К числу таких принципов, например, относятся признание органов местного самоуправления одной из основ любого демократического строя, самостоятельность местного самоуправления в пределах сво​их полномочий, решение дел под свою ответственность и в интересах местного населения
.

Вопросы судебной защиты местного самоуправления нашли отражение в Конституции РФ, законодательстве федерального и регионального уровней. Так, в ст. 12 Конституции РФ записано, что в Российской Федерации признается и гарантируется местное самоуправление. Одной из гарантий местного самоуправления предусматривается право на судебную защиту.

Обеспечение реализации права местного самоуправления на судебную за​щиту является конституционной обязанностью государства. Согласно статье 71 Конституции РФ к ведению Российской Федерации относится установление федеральной судебной власти. К ее ведению отнесены - судоустройство, уголовное, гражданское законодательство, а также арбитражно-процессуальное, гражданско-процессуальное и уголовно-процессуальное законодательство, т.е. нормативное регулирование судебной деятельности. Особенности организации судопроизводства в России закреплены в статье 118 Конституции РФ. Предусмотрено, что правосудие в Российской Федерации осуществляется только судом, судебная власть осуществляется посредством конституционного, гражданского, административного и уголовного судопроизводства, судебная система Российской Федерации устанавливается Конституцией РФ и федеральным конституционным законом.

Конституционные положения по вопросам судебной защиты местного самоуправления конкретизированы в федеральном законодательстве. Так, в статье 27 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» установлено, что законы субъектов РФ и другие региональные нормативные правовые акты, нарушающие права органов местного самоуправления могут быть обжалованы в судебном порядке.

Гарантии защиты местного самоуправления содержатся и в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации»
, в котором установлено, что если прокурор или его заместитель установит факт нарушения закона органами местного самоуправления, он опротестовывает противоречащие закону правовые акты в суд или арбитражный суд, требуя при этом признания их недействительными.

Более конкретно особенности судебной защиты местного самоуправления раскрыты в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и процессуальном законодательстве. В указанном законе нет специальной статьи о судебной защите местного са​моуправления и о возможности ее обеспечения, однако о ней идет речь в отдельных статьях. 
В судебном порядке могут быть обжалованы предписания органов государственной власти, адресованные органам местного самоуправления в связи с обнаруженными нарушениями при осуществлении ими отдельных государственных полномочий. Законом предусмотрена возможность обжалования в судебном порядке закона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования. 
Вопросы защиты местного самоуправления методами судопроизводства нашли отражение в законодательстве субъектов РФ, регулирующем деятельность конституционных и уставных судов субъектов России.
Таким образом, имеются достаточные основания, подтверждающие вывод о том, что положения Европейской хартии местного самоуправления о судебной защите местного самоуправления получили развитие в законодательстве Российской Федерации.
Анализ соответствующего законодательства и практики его применения судами позволяет раскрыть сущность судебной защиты местного самоуправления. Судебная защита местного самоуправления - это деятельность судебных органов по применению конституционных и законодательных норм, гарантирующих защиту права участников местного самоуправления в их деятельности по решению вопросов местного значения, а также последующему обеспечению соответствующих судебных решений с целью восстановления нарушенного права или возмещения ущерба, нанесенного местному самоуправлению неправомерным действием (бездействием) ответчика.
Под правом на защиту местного самоуправления понимается возможность граждан, должностных лиц, органов местного самоуправления, а также иных заинтересованных субъектов отстаивать в судебном порядке нарушенное или оспариваемое право на местное самоуправление
.
Субъектами (участниками) права на судебную защиту в сфере местного самоуправления являются:
- муниципальное образование, от имени которого действует орган местного самоуправления;
- группа граждан-жителей муниципального образования;
- гражданин, проживающий в конкретном муниципальном образовании;
- орган местного самоуправления;
- должностное лицо местного самоуправления
.
Таким образом, судебная защита местного самоуправления - это деятельность судебных органов по восстановлению нарушенного права на местное самоуправление или устранение препятствий для его осуществления. Такая деятельность осуществляется судом в установленном процессуальном порядке.
Нарушения прав местного самоуправления могут быть квалифицированы по следующим основаниям:
- по субъектам, чьи права нарушены;
- по субъектам, нарушающим права местного самоуправления;
- по способу нарушения права местного самоуправления;
- по виду нормативно-правового акта, которым нарушено право местного самоуправления;
- по характеру действий, нарушающих права местного самоуправления;
- по содержанию нарушения
.
В процессе осуществления местного самоуправления могут быть нарушены права:
- населения муниципального образования в случае ограничения самостоятельности при осуществлении местного самоуправления;
- группы граждан в случае игнорирования их инициативы по организации местного референдума;
- отдельно взятого гражданина при препятствовании реализации активного или пассивного избирательного права избирать и быть избранным в представительный орган местного самоуправления;
- органа местного самоуправления или должностного лица, если государственным органом будет установлен запрет на самостоятельное управление муниципальной собственностью
.
Субъектами, нарушающими права местного самоуправления, могут быть орган государственной или муниципальной власти, их должностные лица, предприятия, организации и учреждения. Способом нарушения права местного самоуправления может быть издание незаконного нормативного правового акта федерального, регионального или местного уровней или противоправное действие органа публичной власти. Нарушение права местного самоуправления может проявиться в принятии решения, превышающего компетенцию органа его принявшего. По своему содержанию нарушение может касаться территориальной, экономической основы местного самоуправления или какой-либо сферы  его деятельности. 
Реализация права местного самоуправления на судебную защиту может быть осуществлена в двух формах. Первая - обращение с соответствующим иском (исковой спор). Вторая - подача жалобы на противоправные действия или нормативные правовые акты. Иски подаются в случаях нарушения материальных прав местного самоуправления. Жалобы направляются в случаях оспаривания неправомерных актов или совершенных неправомерных действий. При этом жалобы могут быть коллективными, например, от представительного органа или индивидуальными - от одного гражданина.
Эффективность реализации права на судебную защиту местного самоуправ​ления, прежде всего, достигается в случае обращения в компетентный судебный орган. То есть заявители должны обращаться в соответствующий суд, исходя из подсудности его дел, которые он вправе рассматривать. Только в этом случае может быть достигнута цель судебной защиты - восстановление нарушенных прав местного самоуправления, беспрепятственное их осуществление, возмещение ущерба, причиненного неправомерными действиями.

Основной юридической гарантией местного самоуправления выступает судебная защита. Уровень судебной защиты прав местного самоуправления является важным показателем обеспеченности конституционного права населения на самостоятельное и под свою ответственность решение непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из собственных интересов с учетом исторических и иных местных традиций. Подтверждением сказанного является закрепление вопросов судебной защиты местного самоуправления в Европейской хартии, согласно которой органы местного самоуправления должны иметь право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления своих полномочий и соблюдения закрепленных в конституции или внутреннем законодательстве принципов местного самоуправления
.
В зависимости от подсудности защита прав местного самоуправления осуществляется судами общей юрисдикции, арбитражными судами, Конституционным Судом РФ, конституционными (уставными) судами субъектов РФ.
Суды общей юрисдикции, рассматривая многочисленные дела, связанные с местным самоуправлением, обеспечивают защиту прав широкому кругу субъектов: гражданам, защищающим свои права на участие в осуществлении местного самоуправления, органам местного самоуправления, их должностным лицам и муниципальным служащим, муниципальным образованиям в целом и др.
В соответствии с Кодексом административного судопроизводства РФ граждане, органы и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд общей компетенции или арбитражный суд административные исковые заявления об оспаривании решений, действий (бездействия) органов местного самоуправления.
При этом органы (должностные лица) местного самоуправления вправе обратиться с заявлением о признании нормативного правового акта противоречащим закону полностью или в части в том случае, если принятым и опубликованным в установленном порядке нормативным правовым актом нарушена их компетенция. Под нарушением компетенции указанных органов (должностных лиц) следует понимать регулирование оспариваемым нормативным правовым актом тех отношений, которые в соответствии с законом должны регулироваться нормативными правовыми актами, издаваемыми этими лицами.
Согласно правой позиции Пленума Верховного Суда РФ органы местного самоуправления и главы муниципальных образований вправе обращаться в суды с заявлениями об оспаривании нормативных правовых актов не только по основаниям нарушения их компетенции, но также и нарушения оспариваемым нормативным правовым актом других прав местного самоуправления.
Исходя из этого органы (должностные лица) местного самоуправления вправе оспаривать в судах общей юрисдикции нормативные правовые акты органов государственной власти не только тогда, когда эти акты регулируют отношения, которые согласно закону должны регулироваться нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, но и во всех других случаях, нарушающих их права.
Таким образом, наиболее значимыми способами судебной защиты местного самоуправления являются:
- оспаривание гражданами решений и действий органов государственной власти и их должностных лиц, нарушающих субъективное право личности на местное самоуправление;
- оспаривание органами местного самоуправления решений и действий органов законодательной и представительной государственной власти субъектов РФ и федеральных органов государственной власти;
- разрешение споров о компетенции органов местного самоуправления между собой, а также между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъектов РФ
.
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» прямо предусматривает возможность обжалования в судебном порядке:
- отказа в государственной регистрации устава муниципального образования, муниципального правового акта о внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования, а также нарушения установленных сро​ков для их государственной регистрации;
- муниципального правового акта;
- письменных предписаний по устранению нарушений требований законов по вопросам осуществления органами местного самоуправления или должностными лицами местного самоуправления отдельных государственных полномочий;
- решений о проведении местного референдума, а также принятых на местном референдуме решений;
- закона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования;
- правового акта об отрешении от должности главы муниципального образования или главы местной администрации;
- решения о временном осуществлении исполнительными органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий органов местного самоуправления и др.
Гарантией местного самоуправления является необходимость соблюдения судебной процедуры при применении мер ответственности к органам (должностным лицам) местного самоуправления. В соответствии с частью 2 статьи 24 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» только установленная судом противоправность конкретного действия или решения выборного должностного лица может являться основанием для его отзыва. На основании решения соответствующего суда наступает ответственность и органов (должностных лиц) местного самоуправления перед государством в случае нарушения ими Конституции, федеральных конституционных законов, федеральных законов, конституции (устава), законов субъекта РФ, устава муниципального образования, а также в случае ненадлежащего осуществления указанными органами и должностными лицами переданных им отдельных государственных полномочий.
Кроме того, суду отводится чрезвычайно важная роль в реализации организационно-правовых форм местного самоуправления. Так, 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, ор​ганов государственной власти субъекта РФ или прокурора.
В соответствии с пунктом 9 статьи 10 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» соответствующий суд общей юрисдикции может определить срок, не позднее которого представительный орган муниципального образования, а в случае их отсутствия - соответствующая избирательная комиссия муниципального образования должны назначить муниципальные выборы. Дела о назначении выборов в органы местного самоуправления подсудны верховным судам республик, краевым судам, областным судам, судам городов федерального значения, судам автономной области и судам автономных округов.
Арбитражные суды также играют весомую роль в защите и гарантировании местного самоуправления в Российской Федерации. Исходя из характера спорных правоотношений в соответствии с частью 1 статьи 27 АПК РФ арбитражному суду подведомственны дела, связанные с осуществлением предпринимательской и иной экономической деятельности. Однако дела с участием муниципальных образований, в том числе возникающие из налоговых и бюджетных отношений, подведомственны арбитражным судам лишь в тех случаях, когда федеральным законом они прямо отнесены к их ведению
.
Особое место в системе судебной защиты прав местного самоуправления занимают Конституционный Суд РФ, конституционные (уставные) суды субъектов РФ.
Частью 5 статьи 7 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривается возможность постановки органом местного самоуправления перед судом вопроса о соответствии федерального закона или иного нормативного правового акта РФ (субъекта РФ) по вопросам организации местного самоуправления и (или) установления прав, обязанностей и ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления Конституции, федеральным конституционным законам, федеральным законам, договорам о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъекта РФ.
Конституционный Суд РФ на основании статьи 3 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации»
:
1) разрешает дела о соответствии Конституции;
2) разрешает споры о компетенции;
3) по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по запросам судов проверяет конституционность закона, примененного или подлежащего применению в конкретном деле;
4) дает толкование Конституции;
5) дает заключение о соблюдении установленного порядка выдвижения обвинения Президента РФ в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления;
6) выступает с законодательной инициативой по вопросам своего ведения;
7) осуществляет иные полномочия, предоставляемые ему Конституцией, федеративным договором и федеральными конституционными законами.
Поводом к рассмотрению дела в Конституционном Суде РФ является обращение в Конституционный Суд РФ в форме запроса, ходатайства или жалобы, отвечающее требованиям Закона о Конституционном Суде РФ.
Субъектами обращения в органы конституционного контроля в зависимости от уровня государственной власти и предмета обращения могут быть Президент РФ, Совет Фе​дерации, Государственная Дума, 1/5 членов (депутатов) Совета Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительство РФ, Верховный Суд РФ, органы законодательной и исполнительной власти субъектов РФ, граждане и объединения граждан.
При этом органы местного самоуправления прямо не наделяются федеральным законодательством правом на обращения в органы конституционного контроля.
В то же время Конституционный Суд РФ отметил, что в процедуре конституционного судопроизводства в соответствии с частью 4 статьи 125 Конституции в системном единстве с частью 1 статьи 96 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» могут быть оспорены и сами законы (федеральные и региональные), примененные или подлежащие применению в конкретном деле, по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и объединений граждан. Как следует из данной конституционной нормы, при этом не исключается защита средствами конституционного правосудия прав муниципальных образований как территориальных объединений граждан, коллективно реализующих на основании Конституции право на осуществление местного самоуправления
.
Принимая во внимание вышеизложенное, Конституционный Суд РФ не вправе проверять конституционность актов органов местного самоуправления, но они вправе обжаловать в Конституционном Суде РФ нормативные акты органов государственной власти РФ и ее субъектов, поскольку они приравнены к объединениям граждан, но лишь те положения нормативных актов, которые применены или подлежат применению в конкретном деле с их участием.
В связи с этим, учеными представляется необходимым дополнение Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» положениями, предусматривающими в качестве полномочия Конституционного Суда РФ разре​шение споров по защите конституционного права на местное самоуправление
, право органов местного самоуправления защищать права местного самоуправления в порядке конституционного судопроизводства, перечень органов местного самоуправления, полномочных обращаться от имени муниципального образования в Конституционный Суд РФ, механизм такого обращения.
В соответствии со статьей 27 закона для рассмотрения вопросов соответствия законов субъекта РФ, нормативных правовых актов органов государственной власти субъекта РФ, органов местного самоуправления субъекта РФ конституции (уставу) субъекта РФ, а также для толкования конституции (устава) субъекта РФ субъектом РФ может создаваться конституционный (уставный) суд субъекта РФ.
Контрольные вопросы по Теме № 12

1. Дайте определение понятию «гарантии местного самоуправления».
2. Назовите и охарактеризуйте основные гарантии местного самоуправления.
3. Каковы подходы к систематизации гарантий местного самоуправления?
4. Чем юридические гарантии местного самоуправления отличаются от иных видов гарантий?
5. Каковы особенности и порядок судебной защиты местного самоуправления?
Тема № 13. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления
§ 13.1. Понятие ответственности
На основании статьи 70 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами в соответствии с федеральными законами. Таким образом, институт местного самоуправления предусматривает ответственность, которую несут органы и должностные лица местного самоуправления перед населением, государством физическими и юридическими лицами. Ответственность наступает в соответствии с федеральными законами.
Ответственность в муниципальном праве представляет собой категорию, сложность которой обусловлена, прежде всего, комплексностью отрасли муниципального права. Если исходить из понимания правовой ответственности как применения санкций за поведение, противоречащее закону, тогда и муниципальную ответственность можно определить как наступление неблагоприятных последствий для субъекта муниципально-правовых отношений в связи с его действиями. В этом случае речь идет о негативной юридической ответственности
. Субъект должен быть признан виновным и в отношении него могут применяться санкции различных видов отраслевой ответственности, например уголовное наказание муниципального чиновника, давшего взятку государственному чиновнику за выделение субвенции определенному муниципальному образованию, дисциплинарное взыскание для муниципального служащего и т. д. Но меры ответственности за совершенные действия бывают исключительно муниципально-правовыми, например, ответственность депутата представительного органа муниципального образования в виде отзыва или лишения слова на заседании за неисполнение регламента
.
Позитивная юридическая ответственность, включающая в себя как внутреннее отношение субъекта права к своему долгу в части выполнения требования норм права, так и ответственность перед кем-то, предполагает возможность спросить с данного субъекта права за его действия
. В этих случаях речь не идет о лишениях в результате применения мер принудительного воздействия за порученное дело, санкций. Скорее это средства воздействия на субъект муниципального права, побуждающие его эффективно применять законодательство. 
Специфика местного самоуправления состоит в том, что самоответственность населения как позитивная юридическая ответственность может дополняться еще и его если не прямой, то косвенной негативной юридической ответственностью за последствия, вызванные не только виновной деятельностью органов местного самоуправления, но и безответственным поведением самого населения
.
Общие положения, посвященные ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед населением, государством, физическими и юридическими лицами, содержатся в статьях 71, 72 и 76 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
В соответствии с частями 1, 2 статьи 71 основания наступления ответственности органов местного самоуправления, 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 федеральным законом. Население муниципального образования вправе отозвать депутатов, членов выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления в соответствии с федеральным законом. Исходя из указанных положений, ответственность перед населением связывается с отзывом органов местного самоуправления и рассматривается как негативная
.
Согласно статье 72 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством наступает на основании решения соответствующего суда в случае нарушения ими Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, конституции (устава), законов субъекта Российской Федерации, устава муниципального образования, а также в случае ненадлежащего осуществления указанными органами и должностными лицами переданных им отдельных государственных полномочий. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством по смыслу указанной нормы тоже предполагается как негативная. 
Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами наступает в порядке, установленном статьей 76 федерального закона. Такая ответственность выражается в праве упомянутых субъектов оспаривать в суде правовые акты местного самоуправления и его органов, а также предъявлять в судебном порядке имущественные претензии к органам местного самоуправления и добиваться их удовлетворения
.
Таким образом, муниципально-правовая ответственность как один из видов юридической ответственности применяется в отношении органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления. 
Законодательное закрепление возможности привлечения органов местного самоуправления, выборных и иных должностных лиц к ответственности вполне обоснованно, так как ответственность является обязательным элементом народовластия, условием осуществления местного самоуправления. Гармония в сфере публичной власти заключается не только в наделении государственных и муниципальных органов полномочиями, но и в спросе с них за реализацию предоставленных им прав и обязанностей
.
Наличие муниципально-правовой ответственности является гарантией компетентной деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления на благо жителей муниципальных образований. Установление ответственности за результаты своей работы обеспечивает зависимость органов местного самоуправления и их должностных лиц от граждан. Они не дают им права на самостоятельное осуществление местного самоуправления, интерпретируемое как право на бесконтрольную деятельность, на деятельность без учета интересов населения и всего государства.
Сущность муниципально-правовой ответственности обусловлена сущностью юридической ответственности. Наиболее распространена характеристика юридической ответственности как государственного осуждения противоправного деяния, совершенного правонарушителем, и причинения ему определенных лишений, предусмотренных санкциями правовых норм
. Исходя из этого общего понятия, муниципально-правовая ответственность характеризуется как наступление неблагоприятных правовых последствий за принятые органами и должностными лицами местного самоуправления противоправные решения, за противоправные действия (бездействия), за ненадлежащее осуществление ими своих задач и функций
. 
Целями муниципально-правовой ответственности как вида юридической ответственности является обеспечение качественного решения органами и должностными лицами местного самоуправления вопросов местного значения, защита правопорядка, воспитание граждан в духе уважения к законам, укрепление законности. Муниципально-правовая ответственность основывается на принципах справедливости, целесообразности, законности, неотвратимости и гуманизма.
В процессе применения ответственности осуществляется карательная функция, предусматривающая применение к виновным мер наказания, правовосстановительная функция, предусматривающая компенсацию потерь, восстановление нарушенных прав, а также воспитательная функция, обеспечивающая потребность добросовестно относиться к порученной работе.

Муниципально-правовая ответственность наступает вследствие совершения муниципального деликта. Под деликтом понимается действие или бездействие (деяние) субъекта муннципально-правовых отношений, не соответствующее должному поведению, предусмотренному нормами муниципального права и влекущие за собой применение установленных мер муниципально-правовой ответственности. Деликт - это факт совершения правонарушения. Деликт является основанием для применения мер ответственности, называемых санкциями, к лицу, которое его совершило. 
В перечень муниципально-правовых санкций входят: отзыв выборных лиц, отставка или роспуск представительного органа, выражение недоверия, досрочное прекращение полномочий должностного лица местного самоуправления. Эти виды санкций составляют первую группу. Вторую составляют санкции, предусматривающие переход полномочий органов местного самоуправления к органам государственной власти (введение временного государственного управления), досрочное прекращение осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочии (отзыв государственно-властных полномочий), отмену (признание недействительным) юридически значимого результата (например, выборов), отмену (приостановление) муниципальных правовых актов.
Первая и вторая группы санкций являются элементами не только муниципальной, но и конституционно-правовой ответственности, поскольку сами перечисленные санкции и порядок их применения закреплены в нормах конституционного права. Но их отличие в том, что конституционно-правовая ответственность - это ответственность перед государством, а муниципально-правовая ответственность - это ответственность не только перед государством, но и перед населением, физическими и юридическими лицами
.
Санкции и порядок привлечения к муниципально-правовой ответственности регламентируются в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» главой 10 «Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, контроль и надзор за их деятельностью».
В зависимости от совершенного правонарушения органы местного самоуправления могут привлекаться и к административной ответственности, а должностные лица еще и уголовной ответственности вплоть до лишения свободы.
В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» субъектами муниципально-правовой ответственности являются:
- органы местного самоуправления;
- депутаты представительных органов муниципальных образований;
- члены выборных органов местного самоуправления;
- выборные и иные должностные лица местного самоуправления.
Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами.
Под органом местного самоуправления понимаются избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Перечень органов закреплен в статье 34 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». К ним относятся: представительный орган, глава муниципального образования, местная администрация, контрольный орган. Уставом муниципального образования могут быть предусмотрены иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления. 
Должностным лицом местного самоуправления является выборное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями по решению вопросов местного значения и (или) по организации деятельности органа местного самоуправления. Депутаты - это члены представительных органов. Они также находятся в пределах муниципально-правовой ответственности и могут нести ответственность как должностные лица.
При сравнении понятия должностного лица как субъекта муниципально-правовой ответственности и уголовной или административной ответственности, то в первом случае под это понятие попадает меньший круг лиц. В примечании к статье 285 Уголовного кодекса РФ установлено, что должностными лицами применительно к статьям кодекса признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях». В связи с этим, муниципальные служащие не являются должностными лицами в том понимании, которое придается данному термину в уголовном законодательстве.
Близкое по содержанию понятие должностного лица определено в статье 2.4 Кодекса РФ об административных правонарушениях. Применительно к административным правоотношениям к должностным лицам относятся представители власти, то есть лица, наделенные в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении граждан, не находящихся в служебной зависимости от них. Кроме того, к должностным лицам применительно к административному правонарушению относятся также лица, выполняющие организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных, муниципальных и воинских организациях.

§ 13.2. Ответственность представительного органа муниципального образования
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не предусматривает ответственность представительного органа местного самоуправления перед населением в связи с утратой доверия населения.
Однако в ряде законов субъектов РФ о местном самоуправлении и в уставах муниципальных образований предусматривается возможность го​лосования по вопросу о недоверии населения представительному органу. Вместе с тем, такие положения противоречат федеральному законодательству, поскольку в соответствии со статьей 70 Федерального закона № 131-ФЗ органы и должностные лица местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами, поэтому указанные вопросы полностью должны быть исключены из сферы регулирования субъектов РФ
.
Кодекс административного судопроизводства РФ и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяют меры негативной ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления в связи с принятием ими незаконных правовых актов.
В качестве первой меры необходимо рассматривать решение суда о призна​нии недействующим нормативного правового акта органа или должностного лица местного самоуправления. В соответствии со статьей 208 Кодекса административного судопроизводства РФ лица, в отношении которых применен этот акт, а также лица, которые являются субъектами отношений, регулируемых оспариваемым нормативным правовым актом, если они полагают, что этим актом нарушены или нарушаются их права, свободы и законные интересы, вправе обратиться с административным исковым заявлением о признании нормативного правового акта не действующим полностью или в части. Суд, установив, что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть противоречит федеральному закону либо другому нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, признает нормативный правовой акт недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени.

Другой мерой негативной ответственности муниципального представительного органа перед государством является роспуск представительного органа муниципального образования. Роспуск применяется в двух случаях: как последствие принятия незаконных актов; если представительный орган не может организовать свою нормальную деятельность.
Согласно части 1 статьи 73 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в случае, если соответствующим судом 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.

Если судом установлено, что вновь избранный в правомочном составе представительный орган муниципального образования в течение трех месяцев подряд не может собраться на правомочное заседание или уже работающий представительный орган не проводил правомочного заседания в течение трех месяцев подряд, высшее должностное лицо субъекта РФ в течение трех месяцев со дня вступления в силу решения суда, установившего данный факт, вносит в законодательный орган субъекта РФ проект закона субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования. 
Закон субъекта РФ о роспуске представительного органа муниципального образования может быть обжалован в судебном порядке в течение 10 дней со дня вступления в силу. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.
§ 13.3. Ответственность депутатов, членов выборных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления перед населением
На основании части 8 статьи 40 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» гарантии прав депутатов, членов выборных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления при привлечении их к уголовной или административной ответственности устанавливаются федеральными законами. К указанным лицам применяется особый порядок производства по уголовным делам, суть которого состоит в том, что решение о возбуждении уголовного дела в отношении депутата и выборного должностного лица органа местного самоуправления принимается прокурором субъекта РФ. Аналогичный порядок действует, если эти лица привлекаются в качестве обвиняемого, когда уголовное дело возбуждено в отношении других лиц.

Депутат, член выборного органа, выборное должностное лицо органа местного самоуправления не могут быть привлечены к уголовной или административной ответственности за вы​сказанное мнение, позицию, выраженную при голосовании и иные действия, соответствующие их статусу. При этом такая форма правового иммунитета действует и по истечении срока их полномочий, однако это положение не распространяется на случаи, когда депутат или другое названное лицо допускает публичные оскорбления, клевету или иные нарушения, ответственность за которые предусмотрена федеральным законом.
Статья 2.10 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях органы и должностные лица местного самоуправления могут быть привлечены к ответственности за совершение административных правонарушений, предусмотренных кодексом или законами субъектов России. 
Муниципально-правовая и иная юридическая ответственность является гарантией надлежащей работы органов и должностных лиц местного самоуправления и удерживает большинство из них от противоправных действий.
Конкретным видом муииципалыю-правовой ответственности депутатов представительных органов, членов других выборных органов (контрольный орган), выборных должностных лиц перед населением является отзыв. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает ответственность перечисленных лиц за виновное совершенное правонарушение. На основании положений федерального закона основанием для отзыва депутата, члена выборного органа, выборного должностного лица местного самоуправления могут служить только конкретные противоправные решения или действия (бездействие) лица в случае их подтверждения в судебном порядке.
Процедура отзыва обеспечивает отзываемому лицу возможность дать избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва. Депутат, член выборного органа местного самоуправления или выборные должностные лица считаются отозванными, если за отзыв проголосовало не менее половины избирателей, зарегистрированных в муниципальном образовании (избирательном округе).
Уставом муниципального образования могут предусматриваться основания, виды и процедуры ответственности иных органов и должностных лиц местного самоуправления, замещающих свои должности по контракту и по решению представительного органа муниципального образования, или выборного должностного лица местного самоуправления. В этом случае ответственность будет наступать перед лицом или органом, уполномоченным населением выражать и защищать его интересы.
§ 13.4. Ответственность главы муниципального образования и главы местной администрации
Согласно статье 70 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением. Эта ответственность существует для глав в ее позитивном аспекте, т. е. они должны испытывать чувство ответственности, долга за свою деятельность перед населением
. 
Негативная ответственность перед населением на основе норм законодательства в большей мере возможна для главы муниципального образования, избранного населением непосредственно, поскольку для такого главы муниципального образования федеральным законодательством предусмотрена возможность отзыва.
Кодекс административного судопроизводства РФ и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» распределяют меры негативной ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления в связи с принятием ими незаконных правовых актов.
В качестве первой меры необходимо рассматривать решение суда о призна​нии недействующим нормативного правового акта органа или должностного лица местного самоуправления. В соответствии со статьей 208 Кодекса административного судопроизводства РФ лица, в отношении которых применен этот акт, а также лица, которые являются субъектами отношений, регулируемых оспариваемым нормативным правовым актом, если они полагают, что этим актом нарушены или нарушаются их права, свободы и законные интересы, вправе обратиться с административным исковым заявлением о признании нормативного правового акта не действующим полностью или в части. Суд, установив, что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть противоречит федеральному закону либо другому нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, признает нормативный правовой акт недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени.

Следующей мерой является отрешение от должности главы муниципального образования или главы местной администрации высшим должностным лицом субъекта РФ. Высшее должностное лицо субъекта РФ издает правовой акт об отрешении от должности главы муниципального образования или главы местной администрации в случаях:
1) издания указанным должностным лицом местного самоуправления нормативного правового акта, противоречащего Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, конституций (уставу), законам субъекта РФ, уставу муниципального образования, если такие противоречия установлены соответствующим судом, а это должностное лицо в течение двух месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение иного предусмотренного решением суда срока не приняло в пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда; 
2) совершения указанным должностным лицом 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 и обороноспособности, единству правового и экономического пространства Российской Федерации, нецелевое расходование субвенций из федерального бюджета или бюджета субъекта РФ, если это установлено соответствующим судом, а указанное должностное лицо не приняло в пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда.
Срок, в течение которого глава исполнительной власти субъекта РФ издает правовой акт об отрешении от должности главы муниципального образования или главы местной администрации, не может быть менее одного месяца со дня вступления в силу последнего решения суда, необходимого для издания указанного акта, и не может превышать шесть месяцев со дня вступления в силу этого решения суда. Соответствующий глава вправе обжаловать акт об отрешении от должности в судебном порядке в течение 10 дней со дня его официального опубликования. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.
В соответствии со статьей 37 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» контракт с главой местной администрации может быть расторгнут по соглашению сторон или в судебном порядке, в том числе 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) главы исполнительной власти субъекта РФ - в связи с нарушением условий контракта в части, касающейся осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.
§ 13.5. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами

Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами, установлена статьей 76 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Данная ответственность наступает в случае, если они причинили своими неправомерными действиями гражданам или юридическим лицам имущественный или моральный ущерб. Вид ответственности в таких случаях определяют суд общей юрисдикции или арбитражный суд. Ущерб может быть причинен, когда орган местного самоуправления как собственник муниципального имущества не выполнил гражданско-правовой договор или издал незаконный акт, в процессе исполнения которого нанесен ущерб имуществу собственника.
В соответствии с Гражданским кодексом РФ вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий органов местного самоуправления, либо должностных лиц этих органов подлежит возмещению. Вред возмещается за счет казны муниципального образования. Согласно Гражданскому кодексу РФ от имени казны выступают финансовые органы местного самоуправления, однако органы местного самоуправления могут поручить от их имени выступить в суде другим юридическим и физическим лицам. Кроме того, муниципальное образование вправе предъявить регрессный иск к виновному должностному лицу в размере выплаченного возмещения.
Граждане могут требовать возмещения за причиненный им ущерб в сфере властно-административных отношений компенсации не только материального, но и морального вреда. За вред в результате хозяйственной и технической деятельности ответственность выступает на общих основаниях. В то же время граждане и юридические лица, не выполнившие законное требование органов или должностных лиц местного самоуправления, причинившие ущерб муниципальному образованию, возмещают ущерб в судебном порядке.
§ 13.6. Временное осуществление органами государственной власти отдельных полномочий органов местного самоуправления
Временное осуществление отдельных полномочий органов местного самоуправления со стороны государственных органов выглядит как ответственность, частично - как оказание им помощи, частично - как реализация контрольно-надзорных функций государственной власти
.
На основании части 1 статьи 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отдельные полномочия органов местного самоуправления могут временно осуществляться органами государственной власти субъектов РФ, если:
1) 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 федеральным законом;
2) 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 РФ, 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 РФ в отношении бюджетов указанных муниципальных образований;
3) при осуществлении отдельных переданных государственных полномочий за счет предоставления субвенций местным бюджетам органами местного самоуправления было допущено нецелевое расходование бюджетных средств либо нарушение Конституции РФ, федерального закона, иных нормативных правовых актов, установленные соответствующим судом.
Решение о временном осуществлении исполнительными органами государственной власти субъекта РФ соответствующих полномочий органов местного самоуправления принимает глава исполнительной власти субъекта РФ на основании решения представительного органа местного самоуправления или решения законодательного органа субъекта РФ. Данное решение требует большинства, не менее двух третей, голосов от установленного числа депутатов и оформляется указом (постановлением) главы исполнительной власти субъекта РФ. Указанный акт должен содержать:

1) перечень осуществляемых исполнительными органами субъекта РФ отдельных полномочий органов местного самоуправления, установленных федеральными законами;
2) перечень самих исполнительных органов субъекта РФ и (или) должностных лиц, назначаемых органами государственной власти субъекта РФ, на которые (которых) возлагается осуществление полномочий, с распределением последних между ними;
3) срок осуществления отдельных полномочий органов местного самоуправления, который не может превышать период времени до устранения названных выше экстраординарных обстоятельств;
4) источники и порядок финансирования временного осуществления полномочий.
В соответствии с частью 3 статьи 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не могут временно осуществляться органами государственной власти субъектов РФ полномочия органов местного самоуправления по принятию устава муниципального образования, внесению в него изменений и дополнений, установлению структуры органов местного самоуправления, изменению границ территории муниципального образования, преобразованию муниципального образования.
Иные решения предусмотрены федеральным законом для выявившейся просроченной задолженности муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств. В этом случае в соответствующем муниципальном образовании по ходатайству высшего должностного лица субъекта РФ и (или) представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования решением арбитражного суда субъекта РФ вводится временная финансовая администрация на срок до одного года. Введение этой администрации является формой муниципально-правовой ответственности муниципального образования в целом и его органов местного самоуправления
.
Временная финансовая администрация не может вводиться по ходатайству главы исполнительной власти субъекта РФ в течение одного года со дня вступления в полномочия представительного органа муниципального образования.
В целях восстановления платежеспособности муниципального образования временная финансовая администрация в соответствии с федеральным законом: 
- принимает меры по реструктуризации просроченной задолженности муниципального образования;
- разрабатывает изменения и дополнения в бюджет муниципального образования на текущий финансовый год, проект бюджета муниципального образования на очередной финансовый год;
- представляет их в представительный орган муниципального образования на рассмотрение и утверждение, а в случаях, предусмотренных федеральным законом, в высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ для утверждения законом субъекта;
- обеспечивает контроль за исполнением бюджета муниципального образования, а также осуществляет иные полномочия в соответствии с законодательством.
Решения органов государственной власти субъектов РФ, принимаемые по вопросам осуществления полномочий органов местного самоуправления, могут быть обжалованы в судебном порядке. Суд должен рассмотреть жалобу и принять решение не позднее чем через 10 дней со дня ее подачи.
Таким образом, временное осуществление отдельных полномочий органов местного самоуправления может быть возложено на органы исполнительной власти субъектов РФ. В порядке и случаях, установленных федеральными законами, отдельные полномочия органов местного самоуправления могут временно осуществляться федеральными органами государственной власти.

Контрольные вопросы по Теме № 13

1. Какие подходы к определению ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления сформировались в науке муниципального права?

2. Назовите виды юридической ответственности, которые применяются к органам и должностным лицам местного самоуправления.

3. Перечислите основания отзыва депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления.

4. При каких условиях наступает ответственность представительного органа и должностных лиц местного самоуправления перед государством?

5. Дайте общую характеристику оснований и порядка наступления ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами.

Тема № 14. Контроль и надзор в сфере местного самоуправления
В настоящее время сложилось ясное понимание содержания института контроля и надзора в сфере местного самоуправления. Несмотря на то, что авторы предлагают несколько определений, все они являются, если и не полностью идентичными, то схожими.

Контроль и надзор в сфере местного самоуправления - это совокупность способов обеспечения соблюдения законов, иных нормативных правовых актов, в том числе и уставов муниципальных образований в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления
. Контроль и надзор в сфере местного самоуправления можно подразделить на государственный, осуществляемый полномочными органами государственной власти Российской Федерации и ее субъ​ектов, и (внутри)муниципальный, предполагающий влияние одних муниципальных органов и должностных лиц в отношении других. Целями контроля и надзора являются воздействие на соответствующие органы и должностные лица местного самоуправления и обеспечение их деятельность на основании нормативных правовых предписаний. При этом контрольные органы не вправе вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления. Лишь в некоторых случаях законодатель разрешает контролирующему органу взять на себя выполнение задач вместо соответствующих органов и должностных лиц местного самоуправления - как исключительную меру, вво​димую по обозначенной законом процедуре и лишь на определенный срок
.
Государственный контроль и надзор за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных унитарных предприятий и учреждений распространяется практически на все сферы общественных отношений, - земельный, жилищный, финансовый, градостроительный, экологический, бюджетный и др. Контрольные полномочия регламентируются отраслевым законодательством, определены в ст.77 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». При этом надзор осуществляется, прежде всего, органами прокуратуры с целью обеспечения соблюдения законности органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.
Органы прокуратуры выполняют ключевые задачи в части обеспечения законности в осуществлении местного самоуправления, в целом, соблюдения прав и свобод на территории муниципального образования. В соответствии с Законом РФ «О прокуратуре Российской Федерации» в целях обеспечения верховенства закона, укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, охраняемых интересов общества и государства прокуратура осуществляет надзор, в том числе за органами местного самоуправления. В частности, органы прокуратуры РФ осуществляют надзор за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, конституций (уставов), законов субъектов РФ, уставов муниципальных образований, муниципальных правовых актов и соблюдением ими прав и свобод человека и гражданина.
Прокурор при осуществлении данных функций вправе:
 - по предъявлении служебного удостоверения беспрепятственно входить на территории и в помещения, в том числе органов местного самоуправления, иметь доступ к материалам, проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы прокуратуры информацией о фактах нарушения закона;
- требовать от руководителей и других должностных лиц указанных органов представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений, выделения специалистов для выполнения возникающих вопросов;
- проводить проверки по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям;
- вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений законов.
Прокурор или его заместитель в случае установления факта нарушения закона органами и должностными лицами местного самоуправления наделен полномочиями:
- опротестовывать противоречащие закону правовые акты, обращаться в суд или арбитражный суд с требованием о признании таких актов недействительными;
- вносить представления об устранении нарушений закона.
Актами прокурорского реагирования являются протест и представление.
Протест приносится в случае издания органом или должностным лицом местного самоуправления правового акта, противоречащего закону. Протест приносится либо в орган и должностному лицу, издавшему акт, либо в вышестоящий орган и должностному лицу, либо в суд. Протест подлежит обязательному рассмотрению в десятидневный срок со дня его поступления, а при необходимости незамедлительного устранения нарушений закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. Представительный орган рассматривает протест на ближайшем заседании. Результаты рассмотрения протеста сообщаются прокурору в письменной форме. Прокурор вправе участвовать в рассмотрении внесенных им протестов органами местного самоуправления. 
Представление вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу местного самоуправления, допустившему нарушение закона. Представление подлежит безотлагательному рассмотрению. В течение месяца со дня внесения представления должны быть приняты конкретные меры по устранению нарушений закона, причин и условий, способствующих таким нарушениям. О принятых мерах и их результатах орган или должностное лицо местного самоуправления в обязательном порядке сообщают прокурору в письменной форме. Прокурор вправе присутствовать при рассмотрении своего представления.
В муниципальных образованиях процедура рассмотрения актов прокурорского реагирования регламентируется муниципальными правовыми актами. Например, Регламент администрации города Нижнего Новгорода, утвержденный постановлением администрации города Нижнего Новгорода от 12.01.2012 №114
, предусматривает, что поступающие в адрес главы администрации города протесты, представления и требования прокурора города Нижнего Новгорода рассматриваются департаментом правового обеспечения либо отраслевым (функциональным) структурным подразделением, к компетенции которого относится решение вопросов, обозначенных в протесте, представлении или требовании, по согласованию с департаментом правового обеспечения. Ответы на протесты, представления и требования прокурора города Нижнего Новгорода даются за подписью главы администрации города либо лица, исполняющего его обязанности.

В процессе прокурорского надзора наиболее часто выявляются такие нарушения в актах и деятельности органов местного самоуправления, как превышение ими предоставленных законом полномочий, неправомерное перераспределение полномочий между органами и должностными лицами местного самоуправления, нарушение бюджетного и административного законодательства, регулирование местными актами уголовно-процессуальных вопросов неприкосновенности депутатов и глав муниципальных образований, ограничение ряда прав граждан
.
Предметом государственного контроля со стороны специальных государственных органов (федеральной счетной палаты и счетных палат субъектов) могут являться финансы местного самоуправлений и соблюдение муниципальными органами финансово-бюджетного законодательства. Процесс контроля за органами местного самоуправления и их должностными лицами начинается на стадии формирования местных бюджетов и продолжается в ходе исполнения местных бюджетов. 
Предметом отраслевых видов контроля и надзора (строительного, природоохранного, экологического) зачастую становится деятельность муниципальных предприятий и учреждений. Вместе с тем, эти виды контроля и надзора касаются и деятельности представительных органов, глав муниципальных образований и глав местной администра​ции в части и текущей их деятельности, и принятия правовых актов.
Ряд авторов считают отдельным видом государственного контроля регистрацию уставов муниципальных образований, а также вносимых в них изменений органами Министерства юстиции России, поскольку в связи с регистрацией уполномоченные органы проверяют соответствие устава Конституции РФ, федеральным законам, конституции (уставу) субъекта РФ, законам субъекта РФ
.
В процессе контроля могут участвовать органы государственной власти субъекта РФ
. Согласно ст. 21 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации вправе предложить органу местного самоуправления, выборному или иному должностному лицу местного самоуправления привести в соответствие с законодательством Российской Федерации, изданные ими правовые акты в случае, если указанные акты противоречат Конституции РФ, федеральным законам и иным нормативным правовым актам РФ, конституции (уставу), законам и иным нормативным правовым актам субъекта РФ, а также вправе обратиться в суд.

Уполномоченные органы государственной власти осуществляют контроль за осуществлением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий. Орган, которому поручается осуществление такого контроля, определяется в законе о передаче соответствующих государственных полномочий.
Поскольку согласно Конституции РФ органам местного самоуправления могут быть переданы отдельные государственные полномочия, то их реализация подконтрольна государству. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предписывает определять в законах о передаче государственных полномочий порядок осуществления органами государственной власти контроля за реализацией переданных полномочий и наименование органов, производящих этот контроль. Дополнительно закон предусматривает обязанность органов местного самоуправления предоставлять уполномоченным государственным органам документы, связанные с осуществлением делегированных полномочий. В случае нарушений органами местного самоуправления законодательства при реализации государственных полномочий органы государственной власти уполномочены давать органам местного самоуправления обязательные к исполнению предписания. 
Законы субъектов РФ дополняют положения федерального законодательства, определяют способы и механизмы контроля в связи с исполнением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. Например, согласно Закону Нижегородской области «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов Нижегородской области отдельными государственными полномочиями в области жилищных отношений»
, органом исполнительной власти Нижегородской области, осуществляющим контроль за исполнением переданных органам местного самоуправления государственных полномочий, является министерство социальной политики Нижегородской области. Органы государственной власти Нижегородской области имеют право запрашивать в установленном порядке от органов местного самоуправления необходимую информацию, связанную с осуществлением ими переданных государственных полномочий, а также с использованием выделенных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств. В свою очередь, к обязанностям регионального органа относится осуществление через уполномоченный орган контроля за исполнением органами местного самоуправления переданных государственных полномочий, а также за использованием предоставленных на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.

Целью контроля за исполнением органами местного самоуправления переданных государственных полномочий является обеспечение соблюдения органами местного самоуправления при осуществлении ими государственных полномочий требований законодательства РФ и законодательства Нижегородской области. Контроль осуществляется путем проведения проверок, запросов необходимых документов и информации об исполнении переданных государственных полномочий. В случае выявления нарушений органами местного самоуправления или должностными лицами органов местного самоуправления законодательства Нижегородской области по вопросам осуществления государственных полномочий уполномоченный орган вправе давать письменные предписания по устранению таких нарушений, обязательные для исполнения органами местного самоуправления и должностными лицами органов местного самоуправления. 
Органы местного самоуправления, их должностные лица несут ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение переданных государственных полномочий в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством Нижегородской области в той мере, в какой указанные полномочия были обеспечены соответствующими органами государственной власти Нижегородской области материальными ресурсами и финансовыми средствами.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» закрепляет контрольные функций внутри самого муниципального образования. Сюда следует относить полномочия основного участника муниципальных отношений - населения. На основании ч.5 ст.36 закона глава муниципального образования подконтролен и подотчетен населению и представительному органу муниципального образования. Кроме того, каждый депутат подотчетен и подконтролен своим избирателям. Все иные выборные должностные лица также напрямую зависят от населения и могут быть отозваны избирателями.
В соответствии с п.9 ч.10 ст.35 к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования относится контроль за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами полномочий по решению вопросов местного значения. Таким образом, все органы и должностные лица независимо от порядка формирования подконтрольны представительному органу. Глава местной администрации, назначаемый на должность на контрактной основе представительным органом, не является исключением.

Глава местной администрации осуществляет свои полномочия на принципе единоначалия, отвечает за работу исполнительно-распорядительного органа муниципального образования, обязан кон​тролировать деятельность всех подразделений администрации и ее должностных лиц. Руководители отделов, управлений, комитетов и других подразделений администрации обеспечивают их деятельность, что невозможно без контроля за деятельностью подчиненных.
В соответствии с ч.3 ст.77 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления, наделенные в соответствии с уставом муниципального образования контрольными функциями, осуществляют контроль 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. Основаниями для осуществления ими контрольных полномочий является устав муниципального образования и принятое в соответствии с ним решение представительного органа соответствующего муниципального образования. 
Возможность создания местного контрольно-счетного органа предусмотрена ст.38 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Важным стимулом для их развития стало принятие Федерального закона «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований».
Контрольный орган муниципального образования наделен общей компетенцией, является постоянно действующим органом внешнего муниципального финансового контроля и образуется представительным органом муниципального образования. К полномочиям контрольного органа относится: контроль за исполнением местного бюджета; экспертиза проектов местного бюджета; внешняя проверка годового отчета об исполнении местного бюджета; организация и осуществление контроля за законностью использования средств местного бюджета; контроль за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности; оценка эффективности предоставления налоговых и иных льгот и преимуществ, бюджетных кредитов за счет средств местного бюджета, а также оценка законности предоставления муниципальных гарантий и поручительств или обеспечения исполнения обязательств другими способами по сделкам, совершаемым юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями за счет средств местного бюджета и имущества, находящегося в муниципальной собственности; анализ бюджетного процесса в муниципальном образовании и подготовка предложений, направленных на его совершенствование; подготовка информации о ходе исполнения местного бюджета, о результатах проведенных контрольных мероприятий и т.д.

Муниципальные правовые акты помимо контрольных органов экономической направленности предусматривают возможность создания и иных контрольных органов, осуществляющих свои функции в различных сферах деятельности муниципального образования.
В частности, в соответствии с Положением об управлении муниципального контроля администрации города Нижнего Новгорода
 основными задачами управления являются: организация и осуществление на территории города Нижнего Новгорода муниципального земельного контроля за использованием земель городского округа, муниципального контроля за сохранностью автомобильных дорог местного значения в границах городского округа, муниципального жилищного контроля, муниципального лесного контроля, муниципального контроля в области торговой деятельности; выявление и предупреждение нарушений юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и гражданами обязательных требований, а также требований, установленных муниципальными правовыми актами, на территории города Нижнего Новгорода в соответствии с действующим законодательством.
Муниципальный жилищный контроль в границах города Нижнего Новгорода, муниципальный земельный контроль в отношении расположенных в границах города Нижнего Новгорода объектов земельных отношений, муниципальный контроль в области торговой деятельности в границах города Нижнего Новгорода, муниципальный лесной контроль, муниципальный контроль за сохранностью автомобильных дорог местного значения города Нижнего Новгорода осуществляет администрация города Нижнего Новгорода.
В Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлена возможность обжалования в судебном порядке актов местного самоуправления. Согласно ст.78 решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, решения и действия (бездействие) органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления могут быть обжалованы в суд или арбитражный суд.
Возможности судебного оспаривания актов и действий местного самоуправления и его органов посвящено еще несколько статей федерального закона. Согласно ст.22 граждане, органы местного самоуправления, прокурор, уполномоченные органы государственной власти могут в судебном порядке обжаловать решение о проведении местного референдума, а также принятое на местном референдуме решение. Кроме того, муниципальные правовые акты могут быть отменены или их действие может быть приостановлено судом (ст.48 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).
Контрольные вопросы по Теме № 14

1. Дайте определения понятиям «контроля» и «надзора» в сфере местного самоуправления.
2. В чем заключаются отличия контрольной деятельности от надзорной?

3. Назовите виды контроля и надзора в сфере местного самоуправления.

4. Перечислите субъекты контроля и надзора в сфере местного самоуправления.

5. Дайте общую характеристику деятельности  органов прокуратуры по надзору за исполнением органами местного самоуправления законов.
Вопросы для проведения промежуточной аттестации по результатам изучения дисциплины «Актуальные проблемы муниципального права России»

1. Понятие муниципального права Российской Федерации и его место в российской правовой системе.

2. Предмет и метод муниципального права как отрасли права.

3. Муниципальные правовые отношения: субъекты, объекты.

4. Понятие и виды источников муниципального права Российской Федерации: общая характеристика.

5. Европейская хартия местного самоуправления 1985 года: юридическая природа, внутренняя структура, содержание, обязательность для сторон-участниц.

6. Возникновение и этапы развития местного самоуправления.

7. Основные теории местного самоуправления.

8. Общая характеристика современного состояния местного самоуправления.

9.  История местного самоуправления в России до середины 80-х гг. XX века.

10.  Основные этапы становления местного самоуправления в Российской Федерации.

11.  Общая характеристика Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

12. Понятие и основные характеристики местного самоуправления в Российской Федерации.

13.  Принципы местного самоуправления: понятие, содержание, правовое закрепление.

14.  Местное самоуправление и государственное управление: принципы и характер взаимодействия.

15.  Полномочия органов государственной власти Российской Федерации в области местного самоуправления.

16.  Полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления.

17.  Вопросы местного значения: понятие, виды, правовое закрепление.

18.  Делегированные полномочия: понятие, процедура и условия передачи, контроль за реализацией.

19. Муниципальное образование: понятие, признаки, виды. Символика муниципальных образований.

20.  Процедура создания, изменения и упразднения муниципальных образований.

21.  Городское (сельское) поселение: понятие, критерии, полномочия.

22.  Муниципальный район: понятие, критерии, полномочия.

23.  Городской округ: понятие, критерии, полномочия.

24.  Особенности осуществления местного самоуправления на отдельных территориях.

25.  Межмуниципальное сотрудничество: понятие, виды, организационные формы, правовое регулирование.

26.  Устав муниципального образования: понятие, юридическая природа, содержание, порядок разработки, принятия, вступления в силу.

27.  Муниципальные правовые акты: понятие, виды. Субъекты, процедура принятия и отмены, сфера действия.

28.  Формы осуществления местного самоуправления: понятие, правовое регулирование.

29.  Непосредственные формы осуществления местного самоуправления: понятие, виды, правовое регулирование.

30.  Понятие, структура и правовое закрепление органов местного самоуправления.

31.  Представительный орган местного самоуправления: понятие, состав, способ формирования, полномочия, основания и правовые последствия прекращения деятельности.

32.  Особенности формирования и прекращения деятельности представительного органа муниципального района.

33.  Статус депутата представительного органа местного самоуправления: понятие, содержание, правовое регулирование.

34.  Глава муниципального образования: общая характеристика.

35.  Местная администрация: общая характеристика.

36.  Иные органы и должностные лица местного самоуправления: общая характеристика.

37.  Муниципальная служба: понятие, принципы, правовое регулирование.

38.  Экономическая основа местного самоуправления: понятие, виды, правовое регулирование.

39.  Муниципальное имущество: понятие, виды, способы образования, предназначение, правовое регулирование.

40.  Правовой статус муниципального имущества.

41.  Местные бюджеты: понятие, правовое регулирование.

42.  Расходы местных бюджетов: общая характеристика.

43.  Муниципальный заказ: понятие, условия размещения, правовое регулирование.

44.  Доходы местных бюджетов: общая характеристика.

45.  Полномочия органов государственной власти Российской Федерации по вопросам формирования местных бюджетов.

46.  Полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации по вопросам формирования местных бюджетов.

47.  Понятие и виды ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления.

48.  Основание и процедура реализации ответственности депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица перед населением.

49.  Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством.

50.  Основание и процедура временного прекращения деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. 

51.  Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами.

52.  Европейская хартия местного самоуправления 1985 года о принципах и условиях осуществления административного контроля за деятельностью местного самоуправления.

53.  Контроль и надзор органов государственной власти за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления.
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