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Введение
В данном курсе изложены основные институты российского муниципального права, освещаются предмет и система муниципального права Российской Федерации, понятие и принципы местного самоуправления, организационная структура местного самоуправления, правовые, экономические, территориальные и процедурные основы деятельности самоуправляющихся муниципальных образований.

Различные аспекты местного самоуправления анализируются сквозь призму, новейшие федеральных и региональных законодательных актов.

Российское муниципальное право является относительно молодой учебной дисциплиной. Ее появление в первую очередь связано с необходимостью углубленного изучения и обобщения тех процессов, которые в настоящее время протекают в сфере местного самоуправления. Кроме этого, практическое становление и развитие самоуправляющихся муниципальных образований настоятельно диктует потребность подготовки юридических кадров, свободно ориентирующихся в вопросах правовой регламентации конституционного права граждан на местное самоуправление, обладающих навыками анализа и применения норм российского муниципального нрава.

В современных условиях местное самоуправление рассматривается в качестве одной из фундаментальных основ конституционного строя Российской Федерации. За четырнадцать лет, прошедших после принятия Конституции России 1993 года, местное управление, которое в условиях бывшего Советского государства традиционно воспринималось в качестве государственного управления, кардинальным образом реформировано и обрело новый конституционно-правовой статус, отвечающий интересам самоорганизации населения в решении вопросов местного значения. На федеральном уровне и в большинстве субъектов Российской Федерации разработана необходимая законодательная база местного самоуправления, определены территориальные масштабы функционирования муниципальных образований, уточнены в зависимости от численности населения и иных особенностей различные модификации самоуправляющихся территорий, завершается структурирование органов и должностных лиц муниципальной власти, а также процесс становления их взаимоотношении с законодательными и исполнительными органами государственной власти.

По состоянию на 1 июня 2007 года в субъектах Российской Федерации насчитывается более 13300 муниципальных образований. При этом границы, состав и система организации местного самоуправления в каждом из них должны быть определены в самостоятельно разрабатываемых уставах муниципальных образований, многие из которых уже приняты или находятся в завершающей стадии разработки. Эти акты являются неотъемлемым элементом правового обеспечения местного самоуправления, а отраженный в них опыт становления и развития местного самоуправления на отдельных территориях, несомненно, нуждается в осмыслении и обобщении.

Настоящее учебное пособие написано на основе критического осмысления значительного массива федеральных, региональных и локальных нормативных правовых актов, а также анализа практики организации и осуществления различных форм непосредственной муниципальной демократии и деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления. В нем использован и зарубежный опыт муниципально-правового регулирования. 

Тема 1. Российское муниципальное право как отрасль права и как научная дисциплина

1.1. Понятие и особенности российского муниципального права

Для правовой науки современной России понятие муниципальное право — относительно новая область знаний. Хотя эта новизна является относительной, так как еще в дореволюционный период ученые-юристы активно занимались разработкой проблем муниципального права и нам досталось богатое наследие в этой области науки. (Градовский А. Д. Системы местного управления на Западе и в России: Собр. соч. Спб., 1904. Т. 9; Ефремова Н. Н„ Лаптева Л. Е. История земств и перспективы развития местного самоуправления // Государство и право. 1993. № 11. С. 150-153; Чичерова И.А. Земское и городское самоуправление в России второй половины XIX века (историко-правовой анализ): Автореф. дис. ... канд. юрид наук. М., 1995.)
Что же касается советского периода, то сам термин муниципальное право в юридической литературе был изъят из оборота. И только начавшийся в 1990-х гг. процесс реформирования власти на местах, появление ряда законов по местному самоуправлению положили начало формированию новой отрасли права и соответствующей ей науки, именуемой в настоящее время российским муниципальным правом.

Вот почему не будет преувеличением мысль о том, что муниципальное право как отрасль права и как научная дисциплина пока еще находится в стадии формирования, в связи с чем внимание ученых и практиков к названной дисциплине достаточно велико. Более того, интерес к муниципальной тематике значительно возрос с принятием Конституции Российской Федерации 1993 года, официально признавшей и юридически оформившей институт местного самоуправления. Идеи Конституции о местном самоуправлении дали мощный импульс в формировании на различных уровнях правовых основ местного самоуправления.

В специальной юридической литературе появились отдельные статьи и более солидные монографические исследования ученых по разнообразным аспектам местного самоуправления, в том числе связанным с глубинным познанием науки муниципального права. Последняя стала формироваться более быстрыми темпами, получил развитие и уточнение предмет муниципального права. В.И.Фадеев в своем учебнике по муниципальному праву России определяет его как право местного самоуправления (Фадеев В.И. Муниципальное право России. - М., 1994. С. 6.
Баглай М.В., Габричидзе Б.Н. Конституционное право Российской Федерации: Учебник для вузов,- М., 1996. С. 486.). Думается, что такой подход вполне может быть принят за основу, но он не раскрывает содержание муниципального права и не показывает его сущностного отличия от других отраслей и институтов российского права.

До сих пор спорным остается вопрос о месте муниципального права в системе отраслей права и о том, является ли муниципальное право самостоятельной отраслью права, либо это, как отмечают некоторые авторы, комплексная отрасль права? По перечисленным вопросам в юридической литературе преобладает мнение, что муниципальное право — это правовое образование, которое не принадлежит к числу основных отраслей права, поскольку его нормы выступают в качестве правовых норм конституционного права Российской Федерации и одновременно составляют правовую базу для муниципального права. Сторонником такого взгляда является Б.Н.Габричидзе, считающий, что "дифференциация, выделение, отпочкование от основных отраслей права новых и относительно самостоятельных правовых образований, комплексных отраслей — естественный процесс...".

Понятно, что это объективный процесс, оправдывающий себя как с теоретической, так и с практической точек зрения. Выделение муниципального права из конституционного (государственного) права Российской Федерации в самостоятельное правовое образование — явление вполне закономерное и обоснованное с учетом комплексного характера, сложности и неоднородности отношений, регулируемых нормами этой правовой отрасли. Возможен подход к муниципальному праву как к подотрасли конституционного (государственного) права, но предпочтительнее все-таки рассматривать его как самостоятельную комплексную отрасль российского права.

В литературе можно встретить различные точки зрения ученых на понятие муниципального права как комплексной отрасли российского права. В принципе, они мало чем отличаются друг от друга. Справедливости ради следует отметить, что принципиально отличный взгляд на предмет и содержание муниципального права высказан Ю. А. Тихомировым. Он полагает, что муниципальное право необходимо рассматривать в качестве одного из элементов "самоуправленческого права", которое наряду с местным самоуправлением имеет своим предметом правового регулирования также национальное, профессиональное, политическое самоуправление, самоуправление по интересам (в рамках объединении и общественных организации). Подробнее см.: Тихомиров Ю. А. Публичное право. М., 1995. С. 116-126.). К примеру, М.В.Баглай и Б.Н.Габричидзе рассматривают муниципальное право как совокупность юридических норм, регулирующих комплексные по своему характеру отношения в сфере местного самоуправления, его систему, компетенцию, гарантии и ответственность, а так же формы деятельности (Баглай М.В., Габричидзе Б.Н. Конституционное право Российской Федерации. С. 486.).

О.Е.Кутафин и В.И.Фадеев определяют муниципальное право Российской Федерации в качестве комплексной отрасли Российского права, представляющей 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 (Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации Учебник. - М.: Юристъ, 1997. С. 10.).

Разделяя в целом подобные взгляды на определение российского муниципального права, вместе с тем заметим, что оно представляет собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения в сфере местного самоуправления, в основание которых положены:

а) система местного самоуправления, принципы ее построения и функционирования;

б) функции и компетенция местного самоуправления;

в) правовые, территориальные, финансово-экономические основы местного самоуправления;

г) гарантии местного самоуправления;

д) ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления.

Как комплексная отрасль права муниципальное право базируется на стыке ряда отраслей: конституционного, административного, финансового и некоторых других. В этой связи хотелось бы особо подчеркнуть, что, в отличие от других формирующихся комплексных отраслей российского права, для него не характерно доминирование в его структуре правовых норм одного отраслевого характера. Так, если избирательное право Российской Федерации объективно тяготеет к конституционному праву, таможенное и служебное — к административному праву, то муниципальное право вряд ли может быть однозначно отнесено к государственному, административному или финансовому праву. Российское муниципальное право, комплексно обеспечивая регламентацию отношений, составляющих одну из основ конституционного строя, в равной степени использует потенциал норм права различного отраслевого характера и не может быть отождествлено ни с одной российской отраслью права по причине преобладания в его составе государственно-правовых, административно-правовых или иных предписаний. И в этом, по нашему мнению, заключается одна из особенностей природы муниципального права как комплексного юридического образования.

Муниципальное право отличается от других отраслей своим предметом и методом правового регулирования.

Муниципальное право — отрасль права, которая регулирует отношения, складывающиеся в процессе организации и деятельности органов местного самоуправления, а также различных форм непосредственной демократии муниципального уровня. Под предметом правового регулирования муниципального права понимают общественные отношения, возникающие в процессе реализации населением своего права на местное самоуправление. Что касается метода правового регулирования, то муниципальное право, будучи комплексной отраслью, заимствует методы, используемые в различных отраслях.

Поэтому правовое регулирование муниципальных отношений основано на сочетании частноправового (диспозитивного) и публично-правового (императивного) методов. В целом для местного самоуправления как публично-правового института характерно преобладание публично-правовых методов, хотя предметная деятельность органов местного самоуправления, связанная с реализацией их компетенции, регулируется частно-правовыми методами.

Предмет муниципального права складывается из разнообразных общественных отношений, возникающих в процессе функционирования местного самоуправления. В основном его составляют:

1. Отношения, возникающие в процессе выбора населением организационных форм местного самоуправления, его структуры, формирования органов местного самоуправления.

2. Отношения, связанные с деятельностью местного самоуправления, его органов по управлению муниципальной собственностью, муниципальным хозяйством, формированием и исполнением местного бюджета, управленческой и контрольной деятельностью в различных сферах местной жизни.

3. Отношения, возникающие в процессе осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им в соответствии с законодательством, организации и исполнения ими законодательных и правовых актов федеральных органов власти и органов власти субъектов Российской Федерации.

4. Отношения, связанные с реализацией органами местного самоуправления конституционного права на судебную защиту, на компенсацию расходов, возникающих в связи с возложением на них дополнительных полномочии, а также в связи с непрерывной деятельностью органов государственной власти (местного  Фадеев В.И. Муниципальное право России. С. 7. 10).

Регулирование этих отношений осуществляется при помощи специфических муниципально-правовых норм. Считается, что нормам муниципального права присущи такие же общие черты, которыми обладают нормы других отраслей права. Вместе с тем, они имеют некоторые особенности, к числу которых, в частности, можно отнести то, что муниципально-правовые нормы одновременно могут выступать в качестве норм других отраслей права — государственного, административного, финансового, налогового и др. Другой существенной особенностью норм муниципального права является регулирование общественных отношений, возникающих в специфичной сфере общественной жизни, именуемой Российской Конституцией как местное самоуправление и составляющей одну из основ конституционного строя. Кроме этого, для муниципально-правовых норм характерно, что среди них преобладают такие, которые не имеют законодательного характера, а исходят от органов местного самоуправления или непосредственно от населения муниципальных образований. Что же касается норм муниципального права, установленных на уровне закона, то большая часть из них сосредоточена в законодательных актах субъектов Российской Федерации.

Муниципальные правоотношения возникают между субъектами (участниками) правоотношений. Приводимые в специальной литературе классификации субъектов муниципальных отношений принципиально не отличаются друг от друга. Так, О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев различают следующие виды субъектов муниципально-правовых отношений: муниципальные образования; население муниципальных образований; собрания (сходы) граждан; органы местного самоуправления; граждане; иностранцы и лица без гражданства; депутаты представительных органов местного самоуправления; члены других выборных органов самоуправления; должностные лица местного самоуправления; органы территориально-общественного самоуправления; ассоциации и союзы муниципальных образований; государственные органы; общественные объединения; предприятия, учреждения, организации. Нам представляется, что подобный подход к классификации субъектов российского муниципального права в целом адекватно отражает круг участников отношений в сфере местного самоуправления. Вместе с тем спорным, на наш взгляд, является вопрос об отнесении к субъектам муниципальных правоотношений иностранных граждан и лиц без гражданства, проживающих на территории муниципального образования.

Полагаем, что к числу субъектов муниципально-правовых отношений относятся: муниципальные образования; население муниципальных образований; граждане Российской Федерации; выборные и иные органы местного самоуправления; глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления; представительные и исполнительные органы государственной власти; судебные органы; предприятия, учреждения, организации различных форм собственности; органы территориально-общественного самоуправления.

1. Муниципальные образования. Им принадлежит право собственности в отношении имущества, находящегося в муниципальной собственности, к ведению муниципальных образований относятся вопросы местного значения и т.д. Они вправе заключать между собой различного рода соглашения, образовывать союзы и ассоциации, устанавливать побратимские связи. Однако необходимо учесть, что права и обязанности муниципальных образований как субъектов муниципально-правовых отношений от их имени реализуют органы местного самоуправления либо население муниципального образования непосредственно.

2. Население муниципального образования. Именно населению принадлежит право на участие в местном самоуправлении. Оно непосредственно или через органы местного самоуправления решает вопросы местного значения. Действующее законодательство, регулирующее вопросы местного самоуправления, выделяет население в качестве основного субъекта местного самоуправления.

3. Граждане Российской Федерации. Им принадлежит право на участие в местных референдумах, сходах, выборах и других формах прямого волеизъявления.

4. Выборные и иные органы местного самоуправления, к числу которых относится, к примеру, представительный орган местного самоуправления. Наличие выборных органов местного самоуправления муниципальных образований является обязательным.

5. Глава муниципального образования, иные выборные должностные лица местного самоуправления. Являясь выборным должностным лицом, возглавляющим деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования, он в соответствии с уставом обладает широким кругом полномочий и вступает в различные отношения в процессе осуществления местного самоуправления.

6. Представительные и исполнительные органы государственной власти. К их числу принадлежат федеральные органы государственной власти и органы государственной власти субъектов Российской Федерации. Они создают необходимые правовые, организационные, материально-финансовые и иные условия для становления и развития местного самоуправления и оказывают содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление. Осуществляя свою деятельность в этом направлении, они вступают в различные правоотношения по реализации функций местного самоуправления.

7. Судебные органы в сфере муниципальных отношений наделены широкими полномочиями по обеспечению гарантий местного самоуправления и разрешению возникающих в процессе его осуществления споров. Так, например, краевым (областным) судам общей юрисдикции предоставлено право по запросу представительных органов государственной власти рассматривать вопрос о соответствии деятельности глав муниципальных образований требованиям Конституции Российской Федерации, федеральным и иным законам.

8. Предприятия, учреждения, организации различных форм собственности. В зависимости от форм собственности предприятий, учреждений и организаций по-разному строятся их отношения с органами и должностными лицами местного самоуправления.

9. Органы территориально-общественного самоуправления (советы, комитеты и др.) выступают участниками муниципальных отношений в тех случаях, когда они взаимодействуют с органами местного самоуправления, осуществляющими свои функции и задачи.

Говоря об источниках российского муниципального права, мы считаем необходимым отметить, что таковыми являются нормативно-правовые акты, содержащие нормы муниципального права. Их классификация может быть различной. Так, всю совокупность источников муниципального права как отрасли российского права условно можно разделить на две группы. К первой относятся систематизированные акты. К таковым можно отнести, к примеру. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", законы субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении. К систематизированным актам относятся такие, в которых регулируется комплекс вопросов, касающихся местного самоуправления.

Ко второй группе относятся тематические акты, посвященные отдельным аспектам организации местного самоуправления. Их примером может служить Закон Приморского края от 16 октября 1995 г. "О порядке регистрации уставов муниципальных образований в Приморском крае.

Источники муниципального права можно также распределить по их юридической силе. Заметим, что под юридической силой акта понимают как его обязательность вообще, так и приоритет перед другими актами или подчиненность им. По этому критерию источники муниципального права можно расположить в таком порядке: Конституция Российской Федерации; федеральные законы и иные нормативные акты Федеральных органов государственной власти Российской Федерации; акты Президента Российской Федерации; конституции (уставы) субъектов Российской Федерации; законы и иные нормативные акты субъектов Российской Федерации; уставы (положения) о местном самоуправлении; акты, принимаемые населением на муниципальных референдумах; иные локальные акты, издаваемые органами и должностными лицами местного самоуправления.

В иерархии правовых актов Конституция занимает высшее место, что указывает на ее особую значимость и юридическую силу. Она обладает верховенством над законами и иными актами, которые должны исходить из Конституции и не противоречить ей. Законы и подзаконные акты, противоречащие Конституции, не имеют юридической силы. Причем соответствовать Конституции должны не только акты федерального законодательства, но и акты органов государственной власти субъектов Федерации, а также органов местного самоуправления. Конституция, распространяя свое действие на всю без исключения территорию Российской Федерации, олицетворяет собой государственную целостность, единство принципов, положенных в основу системы государственной власти и местного самоуправления.

С учетом уровня правового регулирования муниципальных отношений выделяют три группы источников муниципального права: федерального уровня; акты органов государственной власти субъектов Российской Федерации; акты, принятые путем прямого волеизъявления населения муниципального образования, органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.

Как отрасль нрава, муниципальное право имеет свою систему, включающую однородные нормы, регулирующие определенные группы общественных отношений. При этом систему российского муниципального права характеризует не их хаотическое нагромождение, а определенная взаимозависимость правовых норм, отражающих внутреннее строение данной отрасли права. С этой точки зрения представляется целесообразным в системе российского муниципального права различать его общую и особенную части. Причем критерием деления муниципально-правовых норм в этом случае выступает территориальный масштаб их действия.

Общая часть российского муниципального права объединяет нормы, действующие на территории всей Российской Федерации и определяющие исходные начала организации местного самоуправления во всех муниципальных образованиях. На наш взгляд, вполне правомерно утверждать, что общая часть являет собой федеральное муниципальное право Российской Федерации, основные институты которого строятся с учетом структуры Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и включают в себя следующее:

1. Общие положения, включающие основные понятия и термины о местном самоуправлении, полномочия органов государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления, предметы ведения местного самоуправления и др.

2. Территориальные основы местного самоуправления.

3. Органы и должностные лица местного самоуправления.

4. Формы прямого волеизъявления граждан и другие формы осуществления местного самоуправления.

5. Финансово-экономическая основа местного самоуправления.

6. Гарантии местного самоуправления.

7. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления, контроль за их деятельностью.

Особенная часть муниципального права представлена нормами, которые действуют на территории отдельных субъектов Российской Федерации и отражают специфику и особенности организации местного самоуправления на уровне регионов, основанную на учете их исторических, культурных и иных традиций. Соответственно этому особенная часть российского муниципального права состоит из институтов, регулирующих муниципальные отношения в отдельных республиках, краях, областях и других субъектах Российской Федерации. В связи с этим, но нашему мнению, муниципальное право отдельных знаний, под которой понимается логическая последовательность изучения вопросов, составляющих ее содержание. Система научной дисциплины муниципального права имеет в своей основе структуру отрасли права, которую она изучает. Вместе с тем в ней выделяются разделы, которые отсутствуют в системе одноименной отрасли права.

Как научная дисциплина муниципальное право включает в себя следующие институты.

1. Муниципальное право как отрасль права и как научная дисциплина.

В этом разделе рассматриваются такие узловые вопросы, как:

понятие муниципального права как отрасли и как научной дисциплины; предмет и метод муниципального права как отрасли права; нормы муниципального права, субъекты, правоотношения;

источники муниципального права как отрасли и научной дисциплины; история развития муниципального права в России и за рубежом.

2. Понятие, принципы и функции местного самоуправления. В этой теме рассматриваются такие вопросы: понятие местного самоуправления, принципы, на которых оно построено, а также функции, осуществляемые местным самоуправлением.

3. Система местного самоуправления. Здесь рассматривается понятие системы самоуправления и анализируются основные формы ее реализации: путем прямого волеизъявления граждан, через органы местного самоуправления и территориальное общественное самоуправление.

4. Основы местного самоуправления. Этот раздел занимает центральное место и посвящен изучению правовых, территориальных, экономических и финансовых условий реализации местного самоуправления. В этом же разделе рассматриваются процедурно-правовые аспекты механизма местного самоуправления: условия проведения заседаний (сессий) органов местного самоуправления, порядок издания муниципальных актов и т.п.

5. Компетенция органов местного самоуправления. Здесь рассматриваются такие вопросы, как понятие компетенции, предметы ведения и полномочия органов местного самоуправления.

6. Муниципальная служба. В этом разделе рассматриваются различные аспекты, связанные с прохождением муниципальной службы, анализируются принципы и виды муниципальной службы, основы правового статуса муниципальных служащих.

7. Гарантии местного самоуправления и ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления. Обеспеченность прав местного самоуправления — необходимое условие осуществления функций местного самоуправления, его реальности. Вместе с тем местное самоуправление, в основе которого лежит право населения самостоятельно решать вопросы местного значения, с необходимостью предполагает ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления за осуществление своих полномочий и функций. Этому и посвящен заключительный раздел науки российского муниципального права.

1.2. Краткий очерк истории развития и становления местного самоуправления

Современный этап развития и становления местного самоуправления в России неотделим от его истории, уже пройденного пути, накопленного опыта в дореволюционный и послереволюционный период, а также опыта зарубежных стран.

В России местное самоуправление берет свое начало со времен реформ Александра II, хотя по убеждениям ученых, основанным на документах, оно начало складываться еще при Петре I. При нем были учреждены выборные магистраты, находившиеся в независимом положении но отношению губернаторам. Несколько позднее, уже при Екатерине II, основы местного самоуправления устанавливались в таких акта, как "Учреждения о губерниях" (1775 г.); "Жалованная грамота дворянству" (1785); "Грамота на права и выгоды городов" (1785). В названных документах, в частности, предусматривалось создать из всех сословий ряд местных организаций, предоставив им права по внутреннему управлению, в том числе замещать по выбору часть должностей губернской, городской и уездной администрации.

Проведенные в период царствования Александра II земская (1864) и городская (1870 г.) реформы преследовали цель децентрализовать управление и обеспечить развитие местного самоуправления в России. К примеру, Положение о земских учреждениях (1864 г.) предусматривало выборные земские собрания (губернские, уездные), которым поручалось общее заведование местными хозяйственными делами. Земские собрания избирали соответственно уездные и губернские уставы, являвшиеся их исполнительными органами.

Статус городского самоуправления определялся Городовым положением (1870 г.) и был основан на тех же принципах, что и земское самоуправление. Органами городского самоуправления являлись городская дума и городская управа. Земские и городские органы самоуправления не были подчинены местной администрации. Свою деятельность органы самоуправления осуществляли под контролем правительственной бюрократии.

Сказанное позволяет сделать вывод о том, что на местах существовали две системы управления: во-первых, это звенья центральной исполнительной власти в лице ее представителей, обладающих реальной властью; и, во-вторых, земское и городское самоуправление. Такая двойственность власти порождала противоречия между назначенной из центра администрацией и земскими учреждениями. На устранение этих противоречий были направлены пересмотренные при Александре Ш Положения о земских учреждениях (1890 г.) и Городское положение (1892).

После февральской революции 1917 г. Временное правительство, приняв 21 мая 1917 г. акт о земской реформе, делает попытку провести реформу местного самоуправления, но осуществить ее в силу известных исторических событий в полной мере не удалось.

Казалось бы, традиции местного самоуправления дореволюционной России должны были получить свое развитие в практике государственного строительства Советской России.

Однако на практике идея местного самоуправления, предполагающего известную децентрализацию власти, самостоятельность органов самоуправления, вступила в противоречие с задачами государства пролетарской диктатуры.

В основу организации власти на местах был положен принцип единства системы Советов как органов государственной власти с жесткой соподчиненностью нижестоящих органов вышестоящим. Все Советы, включая и местные, выступали как звенья единой системы, высшим организационным принципом которой являлся демократический централизм, формально допускающий самостоятельность мест, но в действительности проявляющийся в централизации и концентрации государственной власти в высших эшелонах системы государственных органов Советским государством муниципализм отвергался как буржуазный принцип.

Интерес к идее местного самоуправления в новых исторических условиях России возрос во второй половине 80-х годов, что было связано с началом реорганизации государственной власти. Попытка ввести местное самоуправление "сверху", не реформируя по сути прежнюю систему местного управления, не дала ожидаемых результатов. И все же нельзя не отметить, что Закон СССР "Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства" (1990 г.) и Закон РСФСР "О местном самоуправлении в РСФСР" (1991) сыграли важную роль в становлении и развитии начал местного самоуправления в нашей стране. Во-первых, это выразилось в том, что в стране начался сложный, прежде всего с психологической точки зрения, процесс децентрализации, отразившийся прежде всего на вертикальных связях органов государственной власти, в том числе и на местном уровне. И, во-вторых, местные органы власти получили по новому законодательству о местном самоуправлении некоторую независимость и самостоятельность.

В конце 1993 года с принятием ряда президентских указов начался новый этап реформирования местного самоуправления:

9 октября 1993 года был подписан Указ Президента Российской Федерации "О реформе представительных органов власти и органов местного самоуправления в Российской Федерации", а 26 октября 1993 г. — Указ Президента Российской Федерации "О реформе местного самоуправления в Российской Федерации".

В соответствии с вышеназванными актами прекращалась деятельность местных Советов, а их функции были возложены на местную администрацию. Принятие новой Конституции Российской Федерации и последовавшее за этим интенсивное развитие законодательной базы о местном самоуправлении как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации способствовало значительному углублению реформы местного самоуправления. В 1994 — 1996 годах состоялись первые выборы представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований.

Что касается зарубежного опыта местного самоуправления, то в специальной юридической литературе преобладает точка зрения о трех основных моделях местного самоуправления: англосаксонской, континентальной, советской. Их выделение базируется на принципах, лежащих в основе отношений различных местных органов самоуправления между собой и с вышестоящими властями.

В рамках англосаксонской модели, получившей распространение в Великобритании, США, Канаде, Австралии и во многих других странах с англосаксонской правовой системой, местные представительные органы формально выступают как действующие автономно в пределах предоставленных им полномочий и прямое подчинение нижестоящих органов вышестоящим отсутствует. Кроме того, для англосаксонской модели характерно отсутствие на местах уполномоченных центрального правительства, которые бы опекали представительные органы, избираемые населением. Наряду с представительными органами в странах с. данной системой могут избираться некоторые должностные лица. Значительными полномочиями здесь зачастую наделяются комиссии (комитеты) местных представительных органов, играющие весомую роль в подготовке и принятии отдельных решений.

Контроль за деятельностью местных органов в англосаксонских странах осуществляется в основном косвенным путем: через центральные министерства, а также через суд. Посмотрим на примере США (штат Калифорния), относящихся к англосаксонской модели, как здесь организована муниципальная власть. В Калифорнии существует два основных вида организации муниципальной власти: система "мэр — городское собрание" и система "городское собрание — градоначальник".

В системе "мэр — городское собрание" горожанами избирается городское собрание, состоящее, как правило, из пяти и более членов. Мэр либо избирается непосредственно населением города, либо, что бывает чаще, избирается городским собранием из своего числа. Власть мэра в контексте данной формы организации муниципальной власти варьируется. Она может быть сильной и слабой.

Если мэр города наделен сугубо ограниченной властью, то доминирующим органом самоуправления является городское собрание. В этом случае оно назначает глав муниципальных комитетов и комиссий, и мэр не является главой исполнительной власти в городе. Городское собрание является главным представительным и исполнительным органом муниципальной власти. Естественно, что это затрудняет эффективное управление городом, и ответственность за принимаемые решения становится неконкретной.

Если мэр города наделен реальными полномочиями и является не только церемониальным председателем во время заседаний городского собрания, но и главой исполнительной власти муниципалитета, то он называется сильным. Сильный мэр, как главный администратор города, имеет право назначать руководителей муниципальных комитетов и комиссий и ответственен за проведение политики, сформулированной городским собранием. При такой организации отношений между мэром и городским собранием управление городом более эффективно и слаженно, и зоны ответственности четко распределены. Некоторые муниципальные уставы разрешают мэру города в системе "мэр — городское собрание" отклонять постановления городского собрания и наделяют его способностью разрабатывать и вносить на рассмотрение городского собрания собственный бюджетный проект. Таким образом, избранный населением мэр с четко предусмотренными полномочиями обычно является генератором программ по улучшению городской жизни. Невзирая на это, однако, очень часто мэр города, обладая талантом в ведении предвыборной борьбы, не справляется с будничным и рутинным администрированием.

Система "городское собрание — градоначальник". Несмотря на то, что в системе "мэр — городское собрание" с сильным постом мэра исполнительная власть достаточно эффективно централизована, не было полной уверенности, что избранные члены городского собрания и мэр города будут обладать опытом, необходимым для практического руководства. Для разрешения этой дилеммы город Стаунтон, штат Вирджиния, впервые в США принял решение ввести пост градоначальника, задачей которого было бы практическое и конкретное управление городским хозяйством.

Согласно системе "городское собрание — градоначальник", формулирование и принятие городской политики входит в прямые полномочия городского собрания, в то время как полнота исполнительной власти принадлежит градоначальнику. Благодаря такой системе, обеспечивается четкая координация в работе всех муниципальных структур, ускоряется процесс принятия решений и сохраняется ответственность муниципальных лидеров перед избирателями. Градоначальник — глава исполнительной ветви муниципальной власти. Градоначальник обычно является опытным администратором и профессионально подготовленным человеком. Опыт муниципального администрирования может быть приобретен во время работы в комитетах и комиссиях города или в качестве помощника градоначальника. Градоначальник должен работать в этом качестве на постоянной основе и профессионально.

Континентальная модель присуща большинству стран мира (континентальная Европа, франкоязычная Африка, Латинская Америка, Ближний Восток). Она основывается на сочетании прямого государственного управления на местах и местного самоуправления. Родоначальницей данной модели является Франция.

Такая модель напоминает иерархическую пирамиду, где происходит передача различных директив и информации и где на центральные власти активно работает целая серия агентов на местах. Континентальная модель характеризуется также определенной подчиненностью нижестоящих звеньев вышестоящим. В Италии подобная иерархическая соподчиненность выражается, в частности, в праве областей осуществлять контроль за законностью актов провинций, коммун и иных местных образований.

В рамках французской системы представительные органы порой создаются лишь в административно-территориальных единицах. В отдельных подразделениях таким образом представительные органы могут вообще отсутствовать (например, в округах и кантонах Франции).

Реформой во Франции была несколько снижена степень соподчиненности между различными уровнями местных органов. В соответствии с Законами от 7 января и 22 июля 1983 года ни один территориальный коллектив не может осуществлять опеку над другим за исключением строго ограниченных вопросов: регион над департаментом и коммунами в социальных вопросах. Кроме того, был несколько смягчен административный контроль центра над местными представительными органами.

В развитых демократиях различия между двумя рассмотренными выше моделями не носят принципиального характера, и можно даже говорить об определенном сближении между ними. Функционирование обеих моделей строится на многих сходных принципах, свойственных современному демократическому государству. Основой системы местных органов здесь являются местные представительные органы, формируемые населением в результате свободных и состязательных выборов.

Местное управление в ряде стран (Австрия, Германия, Япония) сходно как с англосаксонской, так и с континентальной моделями, но при этом обладает и некоторыми специфическими чертами, что позволяет говорить о "смешанных" формах управления на местах.

Принципиальное отличие от двух вышеуказанных моделей имеет так называемая советская модель, к настоящему времени во многом отошедшая в историю и представляющая собой поэтому не столько практический, сколько сугубо научный интерес. Данная модель была характерна для Советского Союза и других стран мировой системы социализма, а также для некоторых развивающихся государств, ориентировавшихся на социалистическую перспективу. Сейчас в той или иной форме она продолжает сохраняться лишь в немногих странах, все еще считающих себя социалистическими, таких, как Китай, Куба, КНДР.

Огромный опыт, приобретенный различными странами мира в области местного самоуправления, нашел свое концентрированное выражение в принципах, положенных в основу такого важнейшего документа, каким является Европейская Хартия о местном самоуправлении.

Европейская Хартия местного самоуправления является важнейшим источником муниципального права для стран, поставивших свои подписи под этим документом. Этот документ разработан и принят Советом Европы по инициативе Постоянной конференции местных и региональных органов власти в Европе. Хартия включает преамбулу, в которой излагаются цели государств — членов Совета Европы, подписавших Хартию, и три части. Часть I Хартии называется "Конституционные и законодательные основы местного самоуправления". В ней содержится понятие местного самоуправления, говорится об источниках финансирования органов местного самоуправления, о праве местных органов самоуправления на объединение и т.д. Часть II Хартии устанавливает обязательства, которые берут на себя государства, подписавшие Хартию, называет органы самоуправления, на которые распространяется действие Хартии. Часть III Хартии устанавливает порядок подписания, ратификации и вступления в силу Хартии, а также ее денонсации.

С вступлением России в Совет Европы названный документ и содержащиеся в нем идеи были восприняты российским законодателем. Новая Конституция Российской Федерации, федеральные законы и иные нормативно-правовые акты выдержаны в духе Европейской Хартии о местном самоуправлении.

Накопленные Россией и другими странами мирового сообщества знания и опыт в области местного самоуправления позволяют нам глубже уяснить современное положение в этой сфере человеческой деятельности.

Тема 2. Местное самоуправление: понятие, принципы, функции

2.1. Понятие местного самоуправления

Закрепление в Российской Конституции положения, признающего и гарантирующего местное самоуправление, обладающее в пределах своих полномочий самостоятельностью, подняло на более высокий уровень — конституционный — институт местного самоуправления, подчеркнуло его стабильность и необратимость. Основной Закон не только юридически оформил институт местного самоуправления, но и достаточно четко определил его место в качестве одной из составляющих основ конституционного строя Российской Федерации.

В юридической литературе преобладает мнение, что основной целью местного самоуправления является объединение людей, превращение их в общность с близкими каждому целями. Последнее обстоятельство играет наиболее важную роль, поскольку до тех пор пока население само не осознает необходимость такого объединения для решения местных проблем, пока оно не поймет, что никто, кроме него самого, не будет решать вопросы жизнедеятельности территории, вряд ли можно серьезно говорить о местном самоуправлении как стабильно функционирующем институте народовластия.

Потребуется еще немало времени, пока население в подавляющем своем большинстве не осознает, что именно ему решать вопросы, которые закон относит к числу вопросов местного значения. От инициативы людей, проживающих на той или иной территории, будет зависеть, какой станет эта территория. Ростки такой инициативы уже начинают зарождаться, например, в сфере формирования муниципальной власти. Население муниципальных образований уже начинает понимать, что решение местных проблем во многом зависит от качественного состава депутатов муниципальных органов представительной власти и выборных должностных лиц.

Конституция России 1993 года, Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", как уже отмечалось, не только юридически оформили положение местного самоуправления в механизме народовластия, но и Определили основные признаки этой категории.

Конституционные идеи нашли свое воплощение в развернутом определении местного самоуправления в Федеральном Законе "Об общих принципах, организации местного самоуправления в Российской Федерации" Статья 2 указанного закона определяет местное самоуправление в Российской Федерации как признаваемую и гарантированную Конституцией Российской Федерации самостоятельную и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, исторических и иных местных традиций.

Приведенное определение местного самоуправления позволяет выделить следующие составляющие его содержание элементы.

Местное самоуправление — одна из основных составляющих конституционного строя Российской Федерации и осуществления власти в России. Местное самоуправление — один из важнейших институтов, настоящий орган народовластия, первичный властный орган, необходимый элемент демократической организации государственной и общественной жизни российского общества.

Местное самоуправление — это способ и форма организации власти населения на местах, обеспечивающее самостоятельное решение вопросов местного значения с учетом исторических и иных местных традиции. Структура этой власти определяется населением самостоятельно. Ее назначение — обеспечить решение вопросов местного значения.

Местное самоуправление — это право населения на самостоятельное и под свою ответственность ведение местных дел и решение вопросов местного значения. Здесь заключено два момента. Первое — население самостоятельно решает вопросы местного значения. Самостоятельность местного самоуправления гарантируется государством, признающим местное самоуправление в качестве ведущей формы осуществления принадлежащей народу власти. Это находит свое отражение в обособленности местного самоуправления в системе управления государством и обществом. Второе заключается в том, что самостоятельность и ответственность неотделимы друг от друга. Раз населению дано право самостоятельно участвовать в разрешении вопросов местного значения, значит ведение местных дел осуществляется им под свою ответственность.

Местное самоуправление — это система, состоящая из совокупности демократических организационных форм и институтов прямой, непосредственной демократии, а так же органов на местах, через которые население реализует цели, задачи и функции местного самоуправления.

2.2. Принципы организации и функционирования местного самоуправления

В основе функционирования местного самоуправления лежат определенные принципы, под которыми подразумеваются обусловленные сущностью местного самоуправления основные идеи и начала, положенные в основу муниципального права.

Вступление России в 1996 году в Совет Европы означает, что она признала и будет соблюдать основополагающие принципы местного самоуправления, получившие свое правовое оформление в Европейской Хартии о местном самоуправлении. В настоящее время идеи, содержащиеся в этом документе, оказывают существенное влияние на формирование муниципального законодательства стран — членов Совета Европы.

Основной Закон России, Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", законы субъектов Российской Федерации, основываясь на положениях, сформулированных Европейской Хартией о местном самоуправлении, закрепляют принципы местного самоуправления, присущие ему в Российской Федерации. До принятия Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" эти принципы были сформулированы отдельной статьей в проекте Президентского варианта Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". В ст. 6 указанного проекта они были определены следующим образом — местное самоуправление Российской Федерации осуществляется на следующих основных принципах:

- соблюдение прав и свобод человека и гражданина;

- признание за местным сообществом собственных полномочий (полномочий по решению вопросов местного значения);

- самостоятельность местного самоуправления в пределах собственных полномочий, в том числе экономическая и финансовая;

- организационная обособленность органов местного самоуправления, его органов в системе управления и взаимодействия их с федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъекта Российской Федерации в осуществлении общих задач и функций;

- ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед местным сообществом;

- соответствие материальных и финансовых ресурсов местного сообщества полномочиям органов местного самоуправления;

- многообразие форм организации местного самоуправления и самостоятельное определение населением структуры органов местного самоуправления;

- государственная гарантия местного самоуправления.

Идеи, которые лежат в основе функционирования местного самоуправления в Российской Федерации, должны быть сформулированы на федеральном уровне, что вполне объяснимо, поскольку они носят фундаментальный характер и должны единообразно определять на всей территории России те основополагающие начала, на которых базируется муниципальная власть. Однако в настоящее время ни один федеральный закон, в том числе и Конституция Российской Федерации, не закрепляют отдельной статьей принципы построения и функционирования местного самоуправления.

Отсутствие в федеральном законодательстве специальной статьи, определяющей систему принципов местного самоуправления в Российской Федерации, позволяет их сформулировать, исходя из содержания и смысла российского законодательства о местном самоуправлении. На практике это приводит к отсутствию единого взгляда по этому вопросу. Так, по мнению Е.С.Шугриной, к принципам местного самоуправления относятся:

1. Самостоятельность решения населением всех вопросов местного значения.

2. Признание местного самоуправления как демократического института, наличие гарантий местного самоуправления.

3. Организационное обособление местного самоуправления в системе управления обществом и государством.

4. Многообразие организационных форм осуществления местного самоуправления.

5. Соразмерность полномочий местного самоуправления материально-финансовым ресурсам.

6. Законность.

7. Гласность и учет общественного мнения, сотрудничество и взаимодействие местных органов и их должностных лиц с партиями, общественными движениями и объединениями граждан.

8. Сочетание местных и государственных интересов (Шугрина Е.С. Муниципальное право: Учебное пособие. - Новосибирск: Изд-во Новосиб. ун-та, 1995. С. 15..)

В юридической литературе можно встретить и иные взгляды на систему принципов местного самоуправления (Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации . С. 91 - 112.).

Сравнивая различные точки зрения ученых на систему принципов местного самоуправления в России, можно обнаружить их некоторое отличие друг от друга, что еще раз подтверждает уже высказанную мысль о необходимости регулирования основных начал местного самоуправления на федеральном уровне.

Вряд ли можно признать удачным подход, при котором каждый субъект Российской Федерации самостоятельно устанавливает круг принципов, лежащих в основе местного самоуправления. Например, Закон Вологодской области "О местном самоуправлении в Вологодской области" к основным началам организации местного самоуправления относит:

- самостоятельность местного самоуправления в пределах его полномочий;

- многообразие форм организации местного самоуправления;

- поиск местным сообществом и его органами новых форм и направлений деятельности;

- защита права населения на местное самоуправление;

- участие в выработке, принятии и реализации решений вопросов местного значения;

- гласность и учет общественного мнения;

- обособленность органов местного самоуправления от системы органов государственной власти;

- выборность представительных органов местного самоуправления, а так же по решению представительных органов выборность исполнительных органов местного самоуправления;

- ответственность органов местного самоуправления за принимаемые решения;

- достаточность материальных и финансовых ресурсов местного самоуправления;

- экономическая и финансовая самостоятельность местного самоуправления (самостоятельность управления муниципальной собственностью, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета);

- сочетание интересов местных сообществ и государственных интересов;

- государственная гарантия местного самоуправления.

В Свердловской области у законодателя иное видение системы принципов местного самоуправления. Закон Свердловской области "О местном самоуправлении Свердловской области" (ст. 1) провозглашает, что основными принципами местного самоуправления являются:

а) соблюдение прав, свобод человека и гражданина;

б) самостоятельность органов местного самоуправления, их организационная обособленность от органов государственной власти и управления;

в) ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед членами местного сообщества;

г) соответствие местного самоуправления материальным и финансовым ресурсам местного сообщества;

д) экономическая и финансовая самостоятельность местного сообщества (самостоятельное управление муниципальной собственностью, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета);

е) многообразие форм организации местного самоуправления и самостоятельное определение населением структуры органов местного самоуправления:

ж) государственные гарантии местного самоуправления;

з) гласность и учет общественного мнения.

Далеко не во всех субъектах Российской Федерации законы о местном самоуправлении содержат специальные статьи, закрепляющие принципы местного самоуправления. К примеру, в Законе Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" такая статья отсутствует, однако здесь принципы местного самоуправления сформулированы отдельной статьей в Уставе Приморского края, принятом 12 сентября 1995 года. В ст. 66 названного документа указывается, что местное самоуправление в Приморском крае осуществляется на основе следующих принципов:

- соблюдения прав и свобод человека и гражданина;

- гарантированности местного самоуправления;

- обеспечения широкого участия граждан в осуществлении местного самоуправления;

- самостоятельности в решении вопросов местного значения;

- гласности и учета общественного мнения;

- экономической и финансовой самостоятельности местного самоуправления;

- организационной самостоятельности местного самоуправления, взаимодействия с органами государственной власти края в осуществлении общегосударственных задач;

- многообразия форм организации местного самоуправления и самостоятельного определения населением структуры органов местного самоуправления с учетом исторических, национальных и иных особенностей жизни населения;

- ответственности органов местного самоуправления за принимаемые решения.

Анализ законодательства субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении и различных взглядов ученых но вопросу о системе принципов местного самоуправления позволяет сделать вывод, что, во-первых, наблюдается многообразие позиций по этой проблеме и, во-вторых, при всем различии подходов можно в сущности обнаружить некоторую общность основных начал местного самоуправления, соответствующую духу основополагающих документов — Европейской Хартии о местном самоуправлении. Конституции Российской Федерации и федеральному закону "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Реализация принципов местного самоуправления обеспечивается не только их юридическим закреплением в федеральном и региональном законодательстве, уставах (положениях) муниципальных образований, но и системой, соответствующей данным принципам организационных форм и методов муниципальной деятельности.
2.3. Функции местного самоуправления

Вопрос о функциях местного самоуправления имеет самостоятельное значение. Если принципы местного самоуправления представляют систему идей и взглядов на организацию и функционирование местного самоуправления, то функции обозначают главные направления деятельности органов местного самоуправления. В своей совокупности они отражают демократическую сущность местного самоуправления.

Функции местного самоуправления сформулированы в Конституции Российской Федерации 1993 года в общей форме без их детализации. Для реализации функций органы и должностные лица наделяются соответствующими полномочиями.

В специальной литературе по муниципальному праву можно встретить различные по содержанию взгляды по вопросу о системе функций местного самоуправления. О.Е.Кутафин, В.И.Фадеев считают, что к ним относятся следующие: 1) обеспечение участия населения в решении вопросов местного значения; 2) управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного самоуправления; 3) обеспечение комплексного развития территории муниципального образования; 4) обеспечение удовлетворения потребности населения в социально-культурных, коммунально-бытовых и других жизненно важных услугах; 5) охрана общественного порядка; 6) защита интересов и прав местного самоуправления, гарантированных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами (Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации. С. 113.)

С учетом того, что основные функции местного самоуправления прямо сформулированы в Конституции Российской Федерации, полагаем, что к их числу можно отнести:

1. Обеспечение самостоятельного решения вопросов местного значения населением муниципальных образований. Эта функция закреплена в ст. 130 Конституции Российской Федерации. Как известно, население муниципального образования участвует в решении вопросов местного значения как непосредственно (собрания и сходы граждан, муниципальные выборы, местные референдумы и т.д.), так и через выборные и другие органы местного самоуправления. Государство создает для реализации этой функции соответствующие условия.

2. Управление муниципальной собственностью. Эта функция прямо сформулирована в ст. 132 Конституции Российской Федерации. Права собственника в отношении имущества, находящегося в муниципальной собственности, от имени муниципального образования осуществляют органы местного самоуправления. Это, если можно так сказать, общее правило, однако в отдельных случаях, прямо предусмотренных российским законодательством, эту функцию может осуществлять население непосредственно через различные формы прямого волеизъявления. Местному самоуправлению в соответствии с требованием Конституции России в полном объеме принадлежит право собственника, оно осуществляет владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Реализация этой функции должна осуществляться в интересах населения соответствующей территории.

3. Решение вопросов местного значения предполагает наличие соответствующих средств и ресурсов, в том числе и финансовых. В этих целях Конституция Российской Федерации закрепляет функцию формирования, утверждения и исполнения местного бюджета. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" запрещает вмешательство каких бы то ни было органов, должностных лиц и организаций в процесс осуществления органами местного самоуправления финансовой деятельности, кроме случаев, предусмотренных законодательством России.

4. Функция установления местных налогов и сборов закреплена в ст. 132 Конституции Российской Федерации. Она осуществляется представительными органами местного самоуправления, которые самостоятельно устанавливают местные налоги и сборы, а также льготы по их уплате. В соответствии с действующим законодательством представительный орган местного самоуправления устанавливает ставки налога на прибыль для предприятий и других объектов, находящихся в муниципальной собственности.

5. Функция осуществления охраны общественного порядка. Ст. 132 Конституции Российской Федерации указывает, что органы местного самоуправления осуществляют охрану общественного порядка. Успешное осуществление данной функции местного самоуправления выступает одним из условий решения общегосударственной задачи обеспечения законности и укрепления правопорядка в России. Общественный порядок — основа нормальной жизни муниципального образования, необходимое условие реализации прав и свобод граждан.

6. Функция защиты интересов и прав местного самоуправления. В соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации местное самоуправление в Российской Федерации признается и гарантируется государством. В России действует система государственных гарантий местного самоуправления, в том числе право на его судебную защиту.

Перечисленные функции местного самоуправления вряд ли полностью отражают все стороны деятельности местного самоуправления. Конституция Российской Федерации не дает исчерпывающего перечня функций местного самоуправления, полагая, что органы местного самоуправления участвуют в решении иных вопросов местного значения и прежде всего тех, которые связаны с улучшением условий жизни людей, созданием для них благоприятной среды обитания. Важную роль в достижении этой цели играет деятельность органов местного самоуправления по удовлетворению основных жизненных потребностей, что предполагает развитие инфраструктуры, организацию сферы обслуживания населения, проживающего на территории муниципального образования. Для реализации этих целей органы и должностные лица местного самоуправления вправе осуществлять любые виды деятельности, не запрещенные федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Тема 3. Система местного самоуправления 

3.1. Понятие системы местного самоуправления

В соответствии с Конституцией Российской Федерации (ст. 130) местное самоуправление осуществляется населением муниципальных образований в различных организационных формах:

путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления. По мнению О.Е.Кутафина и В.И.Фадеева, в своей совокупности эти организационные формы образуют единую систему местного самоуправления в рамках соответствующих муниципальных образований, посредством которой обеспечивается решение вопросов местного значения, местной жизни (Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации.). Несомненно, что такой подход к определению системы местного самоуправления вытекает из Конституции Российской Федерации и в принципе отражает присущий объективной природе местного самоуправления достаточно сложный с точки зрения внутреннего строения механизм его реализации.

Вместе с тем, по нашему мнению, применительно к системе местного самоуправления в качестве образующих ее элементов необходимо рассматривать не формы участия граждан в осуществлении местного самоуправления, а отдельные институты народовластия на муниципальном уровне, призванные обеспечить в границах отдельных самоуправляющихся территорий право и реальную способность населения решать вопросы местного значения. Важно учитывать, что система местного самоуправления и образующие ее состав институты не имеют унифицированного для всех муниципальных образований характера, поскольку на их строение в значительной степени оказывают влияние не только Конституция Российской Федерации и федеральные законы, но и законы субъектов федерации, а также уставы муниципальных образований и иные локальные правовые акты.

Для системы местного самоуправления характерно то, что в рамках, отведенных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, она учитывает демократические принципы осуществления народовластия и определяется населением муниципальных образований самостоятельно, принимая во внимание роль и значение местного самоуправления, территориальные масштабы самоуправляющихся единиц, а также исторические и иные местные традиции. Однако многообразие возможных вариантов построения системы местного самоуправления не исключает определенных взаимосвязей и взаимозависимостей между основными образующими ее институтами местного самоуправления. Они предусмотрены Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Названные нормативные правовые акты не просто закрепляют главные институты местного самоуправления, но и определяют их иерархию, обусловленную существующей между ними тесной организационно-правовой связью. Вследствие этого есть достаточные основания утверждать, что систему местного самоуправления образуют следующие главные институты:

1) прямое волеизъявление граждан в решении вопросов местного значения;

2) органы и должностные лица местного самоуправления;

3) территориальное общественное самоуправление. Прямое волеизъявление граждан в решении вопросов местного значения является фундаментом системы местного самоуправления. Обусловлено это тем, что: во-первых, именно народ является носителем суверенитета и единственным источником власти, имея право в первую очередь на непосредственное ее осуществление (ст. 3 Конституции Российской Федерации); во-вторых, формы непосредственной муниципальной демократии оказывают прямое влияние на иные институты местного самоуправления, определяя, к примеру, не только состав представительных и иных органов местного самоуправления, но и задавая конкретные параметры их деятельности.

Участие граждан в непосредственном решении вопросов местного значения должно осуществляться в самых разнообразных формах. Основными из них являются местный референдум, муниципальные выборы, народная правотворческая инициатива, общие собрания (сходы) граждан, обращения граждан в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления и т.д. Все их перечислить попросту невозможно, так как федеральное законодательство практически не ограничивает творчество и инициативу населения муниципальных образований в поиске и использовании форм прямого волеизъявления граждан в решении вопросов местного самоуправления.

Вместе с тем следует подчеркнуть, что правовое обеспечение различных форм непосредственного участия граждан в реализации права на местное самоуправление постоянно должно находиться в поле зрения федерального закона. Это диктуется тем, что регулирование и защита прав и свобод человека, и гражданина находится в ведении Российской Федерации (ст. 71 Конституции России), а ограничены они могут быть 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 (ст. 55 Конституции Российской Федерации).

Данное обстоятельство иногда игнорируется на уровне субъектов Российской Федерации. Так, Законом Удмуртской республики от 17 апреля 1996 года "О системе органов государственной власти в Удмуртской республике" за счет перевода городов из районного в республиканское подчинение все городские поселения были выведены из состава самоуправляющихся муниципальных образований. Одновременно этим же законом были предусмотрены (в связи с ликвидацией статуса муниципального образования соответствующих городских поселений) роспуск местных представительных органов и передача их полномочий депутатам удмуртского парламента, и это без всякого формального участия избирателей. Потребовалось вмешательство Конституционного Суда Российской Федерации для того, чтобы защитить гарантированное Основным Законом России право граждан на местное самоуправление. При этом в основу постановления Конституционного Суда Российской Федерации о неконституционности соответствующих положений Закона Удмуртской республики "О системе органов государственной власти Удмуртской республики" главным образом было положено то обстоятельство, что они нарушают нормы избирательного законодательства, а тем самым и право граждан на прямое волеизъявление в осуществлении местного самоуправления (Подробнее см.: Бланкенагель А. Местное самоуправление против государственного управления в Российской Федерации // Конституционное право: восточноевропейское обозрение. 1997. № 1. С. 127-130.)
Выборные и иные органы местного самоуправления образуют центральный институт местного самоуправления. Именно на них ложится основная часть повседневной работы по практическому осуществлению функций местного самоуправления на соответствующей территории. Для правового статуса органов и должностных лиц местного самоуправления характерно следующее:

- самостоятельность населения муниципального образования в определении структуры, видов и наименования органов и должностных лиц местного самоуправления;

- обязательность наличия выборных органов местного самоуправления в каждом муниципальном образовании;

- обязательность образования представительного органа самоуправления и обладание им полномочиями исключительного характера;

- недопустимость вхождения органов и должностных лиц местного самоуправления в систему органов государственной власти, а также категорический запрет на осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами;

- наличие собственной компетенции органов и должностных лиц местного самоуправления в решении вопросов местного значения;

- возможность совмещения функций представительных, исполнительных и иных органов и должностных лиц местного самоуправления;

- обладание выборными и иными органами местного самоуправления статусом юридического лица.

Территориальное общественное самоуправление олицетворяет собой нижний уровень самоорганизации населения муниципальных образований, находящийся в непосредственной близости от граждан и в наибольшей степени рассчитанный на их гражданскую инициативу, творческий поиск и предприимчивость. В его осуществлении допустимы самые разнообразные формы и процедуры. Важно только учитывать, что содержащиеся в федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" правовые предписания носят исключительно диспозитивный (дозволительный) характер. Поэтому территориальное общественное самоуправление может иметь место только там, где оно является результатом инициативы и доброй воли населения муниципальных образований. Не допускается никакое принуждение к нему. Любые попытки государственного или муниципального администрирования в вопросах организации и осуществления территориального общественного самоуправления противоправны и должны пресекаться самым решительным образом.

3.2. Формы прямого волеизъявления граждан

Центральное место среди форм прямого волеизъявления граждан в системе местного самоуправления занимает референдум. Обусловлено это рядом обстоятельств, в числе которых прежде всего необходимо обратить внимание на то, что юридическая сила решений, принимаемых на местном референдуме, выше юридической силы любых иных актов органов и должностных лиц местного самоуправления. Они не только имеют общеобязательный для исполнения характер, но и не нуждаются в утверждении какими-либо органами государственной власти. Помимо этого нельзя не учитывать, что на референдум, как правило, выносятся наиболее важные вопросы местного значения, в непосредственном решении которых участвует большая часть населения муниципального образования.

Так, в соответствии со ст. 2 Закона Приморского края от 4 ноября 1995 года "О местном референдуме в Приморском крае", на референдум могут выноситься вопросы, связанные с принятием устава муниципального образования и внесением в него изменении и дополнении, утверждением структуры органов местного самоуправления, изменением границ административно-территориальных и муниципальных образовании, досрочным прекращением полномочий представительных органов и должностных лиц местного самоуправления, а также иные вопросы, непосредственно затрагивающие интересы населения, проживающего на территории муниципального образования.

Местный референдум является сравнительно новой для российского права формой участия граждан в решении вопросов местного значения. Первое упоминание о нем в российском законодательстве относится к началу девяностых годов, когда был принят Закон РСФСР "О местном самоуправлении в РСФСР". С тех пор уже накоплен определенный опыт использования этой формы местного самоуправления во многих субъектах Российской Федерации. В частности, посредством референдумов были приняты уставы целого ряда муниципальных образований в Красноярском, Приморском и Ставропольском краях, в Архангельской, Волгоградской, Ивановской, Камчатской, Ленинградской, Саратовской и Тюменской областях, в Еврейской автономной области и в других российских регионах. Практически во всех субъектах Российской Федерации приняты соответствующие законы о местном референдуме. Все это позволяет утверждать, что в современных условиях муниципальный референдум становится реально действующим инструментом местного самоуправления.

Заметим, однако, что специального федерального закона, посвященного регулированию основных начал организации и проведения местного референдума, а также обеспечению прав граждан на участие в местном референдуме, до сих пор не принято. И это несмотря на то, что регулирование принципиальных вопросов местного референдума несомненно составляет предметы совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Вместе с тем из этого вовсе не следует вывод о том, что федеральное законодательство совершенно индифферентно относится к правовой регламентации местного референдума.

Во-первых, основные, наиболее принципиальные вопросы организации и проведения местных референдумов регулируются федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Согласно ст. 22 данного закона решение о проведении местного референдума может приниматься представительным органом местного самоуправления по собственной инициативе или по требованию населения в соответствии с уставом муниципального образования. Закон также определяет, что в местном референдуме имеют право участвовать все граждане, проживающие на территории муниципального образования, обладающие избирательным правом. Они участвуют в местном референдуме непосредственно и на добровольной основе. Голосование осуществляется тайно, контроль за волеизъявлением граждан не допускается.

Во-вторых, в соответствии со ст. 3 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" граждане осуществляют свое право на местное самоуправление в городских, сельских поселениях и других муниципальных образованиях в соответствии с федеральными гарантиями избирательных прав граждан путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления. Из смысла этой статьи, по нашему мнению, однозначно вытекает, что на проведение местного референдума распространяются положения, установленные Федеральным законом "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации".

В-третьих, следует учитывать, что Государственной Думой Российской Федерации подготовлен и 25 апреля 1997 года в первом чтении принят проект Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации". В нем впервые на уровне федерального закона прямо оговариваются юридические гарантии права граждан на участие во всех видах референдумов, уточняется порядок их назначения и проведения, акцентируется внимание на недопустимости вынесения на референдум вопросов, ограничивающих или отменяющих общепризнанные права и свободы человека и гражданина и конституционные гарантии их реализации. Не менее важное значение имеет содержащееся в данном законе указание на то, что, в случае внесения изменении и дополнении в федеральные и иные законы о референдумах непосредственно в период их проведения, они вступают в силу после проведения референдума и подведения его итогов.

Детальное регулирование порядка проведения местного референдума осуществляется на уровне субъектов Российской Федерации. Так, в Законе Приморского края от 4 ноября 1995 года "О местном референдуме в Приморском крае" подробно оговариваются общие принципы проведения референдума, порядок его назначения и процедура подготовки и проведения, установление результатов местного референдума и ответственность за нарушение законодательства о местном референдуме.

В местном референдуме, в соответствии со ст. 4 Закона Приморского края, имеют право участвовать граждане, проживающие на территории муниципального образования, обладающие активным избирательным нравом. Не участвуют в местном референдуме граждане, признанные судом недееспособными, или граждане, содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда. При этом гражданам, участвующим в референдуме, а также политическим партиям и другим общественно-политическим организациям и движениям гарантируется право беспрепятственной агитации за или против предложения об объявлении референдума, а также за или против проекта акта или решения, выносимого на местный референдум. Запрещение агитации по поводу местного референдума установлено лишь в день голосования.

Деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных организаций, участвующих в организации и проведении референдума, осуществляется открыто и гласно. Принципиальное положение для обеспечения гласности местного референдума имеет предписание краевого закона о том, что все решения, касающиеся референдума, а также проекты актов или иных решений, выносимых на референдум, доводятся до сведения жителей, в том числе путем опубликования местными средствами массовой информации в случае их наличия, в течение семи дней с момента их принятия соответствующими органами.

Право назначения местного референдума в Приморском крае принадлежит представительному органу местного самоуправления по собственной инициативе, по инициативе избранного главы муниципального образования или по требованию населения в соответствии с уставом муниципального образования. В случае, если в муниципальном образовании представительный орган местного самоуправления не сформирован, референдум назначается главой муниципального образования по требованию не менее пяти процентов избирателей муниципального образования и проводится в соответствии с Законом Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае".

При назначении референдума во всех случаях важно иметь ввиду следующие обстоятельства. Во-первых, местный референдум может назначаться только в том случае, если на него выносятся вопросы местного значения. На местные референдумы не могут быть вынесены вопросы, отнесенные Конституцией и законодательством Российской Федерации, Уставом и законодательством Приморского края к компетенции органов государственной власти. Во-вторых, следует особо подчеркнуть, что не все вопросы местного значения имеют право быть предметом местного референдума. К сожалению. Закон Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае" прямо не запрещает выносить на референдум какие-либо вопросы местного значения. Однако из смысла действующего федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации можно сделать однозначный вывод о том, что на местный референдум не могут выносится вопросы продления срока полномочии органов местного самоуправления, глав и иных выборных должностных лиц муниципальных образований, принятия и изменения местного бюджета, введения и отмены местных налогов и сборов, а также освобождения от их уплаты, принятия чрезвычайных и срочных мер но обеспечению здоровья и безопасности населения. В-третьих, инициатива граждан, оформленная в предусмотренном законодательством и уставом муниципального образования порядке, является обязательной для органов местного самоуправления. В этом случае они не могут уклониться от назначения референдума. Единственным основанием для отклонения органами местного самоуправления требований о назначении референдума является нарушение законодательства, допущенное инициаторами проведения местного референдума. В-четвертых, решение органов муниципальной власти об отсутствии оснований для назначения референдума может быть обжаловано в суде в течение десяти дней со дня вынесения (ст. 18 Закона Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае").

Для подготовки и проведения местного референдума образуются комиссии местного референдума и участковые комиссии. Они образуются постановлением главы муниципального образования одновременно с принятием решения о назначении референдума на основе предложений общественных объединений, органов местного самоуправления, собраний избирателей по месту работы, службы, учебы и жительства. Полномочия комиссии возникают с момента их образования и прекращаются по истечении месяца с момента опубликования результатов референдума.

На комиссии местного референдума возлагается обеспечение проведения референдума на территории муниципального образования. Они составляют и уточняют по заявлениям граждан списки участников референдума, оповещают население о дне проведения референдума, обеспечивают подготовку помещений для голосования и их надлежащее оборудование, устанавливают формы бюллетеней местного референдума и обеспечивают их изготовление, организуют голосование в день проведения референдума, подводят итоги проведения референдума и определяют его результаты, рассматривают заявления и жалобы граждан и принимают по ним необходимые решения, осуществляют иные полномочия, предусмотренные действующим законодательством о местном референдуме.

Комиссии местного референдума действуют на коллегиальной основе. Отнесенные к их ведению вопросы рассматриваются на заседаниях комиссий и оформляются решениями, принимаемыми открытым голосованием большинством голосов от общего числа членов комиссии. Решения комиссии, принятые в пределах ее полномочий, обязательны для исполнения органами государственной власти и местного самоуправления, предприятиями, учреждениями и организациями, должностными лицами, общественными объединениями и гражданами.

Государственные органы и организации, органы местного самоуправления, должностные лица обязаны содействовать комиссиям местного референдума в осуществлении ими своих полномочий, предоставлять необходимые для их работы сведения и материалы. Комиссии референдума вправе обращаться по вопросам, связанным с подготовкой и проведением референдума, в государственные и общественные органы и организации, в органы местного самоуправления, к должностным лицам, которые обязаны рассмотреть поставленный вопрос и дать комиссии ответ не позднее, чем в трехдневный срок.

Голосование на референдуме проводится, как правило, в один из календарных выходных дней. Каждый участник референдума голосует лично, голосование за других участников референдума не допускается. Бюллетени для голосования на референдуме выдаются гражданам, включенным в список участников референдума, по предъявлении паспорта или иного заменяющего его документа.

Получение бюллетеня для голосования на референдуме участник референдума скрепляет своей подписью в списке участников референдума. Бюллетени заполняются гражданами самостоятельно, в специально оборудованных кабинах или комнатах, в которых не допускается присутствие иных лиц. Участник местного референдума, не имеющий возможности самостоятельно заполнить бюллетень, вправе воспользоваться для этого помощью другого лица, не являющегося членом комиссии референдума. Заполненные бюллетени для голосования на референдуме опускаются участниками референдума в опечатанные (опломбированные) ящики референдума, которые должны находиться в поле зрения членов комиссии местного референдума.

Комиссия референдума обязана обеспечить возможность участия в голосовании гражданам, которые в день референдума не могут самостоятельно по уважительным причинам (состояние здоровья, инвалидность и др.) прибыть в помещение для голосования. Заявление участника местного референдума в этом случае может быть сделано им в любое после формирования комиссии референдума время, а также в любой форме. По прибытии к нему членов комиссии референдума гражданин должен подтвердить своим письменным заявлением факт обращения в комиссию с просьбой о предоставлении возможности проголосовать вне помещения для голосования. Организация голосования вне помещения комиссии местного референдума должна исключать возможность нарушения права на участие в референдуме, а равно искажения волеизъявления участника референдума.

Итоги голосования на местном референдуме подсчитываются участниками комиссии на каждом участке референдума в отдельности. Затем на основании протоколов участковых комиссий комиссия местного референдума подводит общие итоги референдума и устанавливает его результаты. При подсчете голосов недействительными признаются бюллетени, в которых участниками референдума не вычеркнут ни один из вариантов ответа, либо вычеркнуты все варианты, а также бюллетени неустановленной формы. В случае возникновения сомнений в действительности бюллетеня решение принимает участковая комиссия, фиксируя количество таких случаев в протоколе.

В соответствии со ст. 33 Закона Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае" референдум признается состоявшимся, если в голосовании приняло участие не менее пятидесяти процентов граждан, имеющих право на участие в референдуме. Аналогичные по характеру и значению нормы содержатся в законодательстве большинства субъектов Российской Федерации. Вместе с тем следует отметить, что в некоторых регионах (Московская область, Хабаровский край и др.) местный референдум может быть признан состоявшимся при условии, что в нем участвовало не менее четверти граждан, имеющих право на участие в референдуме. В случае, если в голосовании на местном референдуме участвовало менее установленного в законодательстве числа граждан, референдум по тому же вопросу может быть проведен не ранее, чем через год.

Решения по вынесенным на референдум вопросам считаются принятыми, если за них проголосовало более половины принявших участие в голосовании граждан. Результаты референдума могут быть признаны недействительными из-за допущенных в ходе референдума или при подсчете голосов нарушений законодательства, повлиявших на результаты голосования и не позволяющих с достоверностью установить результаты волеизъявления граждан. В случае обнаружения таких нарушений результаты референдума могут быть обжалованы в суд в течение месяца со дня их опубликования.

Итоги местного референдума доводятся до сведения населения комиссией местного референдума не позднее семи дней со дня голосования. Решения, принятые на референдуме, имеют обязательный характер и вступают в силу в день опубликования, если в самом решении не предусмотрен иной срок.

Законодательством большинства субъектов Российской Федерации предусматривается, что изменение, либо отмена решения, принятого местным референдумом, производится только местным референдумом. Однако такая категоричность уместна не во всех случаях, поскольку не только затрудняет внесение поправок в решения, принимаемые на местном референдуме, но и в известной степени произвольно ограничивает правомочия органов местного самоуправления, гарантированные федеральным законом. Так, по нашему мнению, факт принятия устава муниципального образования непосредственно населением на референдуме, не должен лишать Представительный орган местного самоуправления права на его изменение или дополнение, а также пересмотр и принятие нового устава. Поэтому предпочтительной представляется формулировка ст.35 Закона Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае", согласно которой изменение либо отмена решения, принятого на местном референдуме, производится только решением, принятым на референдуме, если иной порядок не предусмотрен самим решением.

Ответственность за нарушение законодательства о местном референдуме предусматривается, как правило, федеральным законодательством. Лица, препятствующие свободному осуществлению гражданином Российской Федерации права участвовать в референдуме, либо совершившие подлог документов референдума, а равно составившие и выдавшие заведомо ложные документы, проведшие заведомо неправильный подсчет голосов или заведомо неправильное установление результатов референдума, либо препятствующие работе комиссии референдума или ее членов, либо нарушающие правила финансирования референдума или правила проведения агитации по вопросам референдума, либо нарушающие права члена комиссии референдума, либо не представившие или не опубликовавшие сведения об итогах голосования или результатах референдума, несут уголовную, административную или иную ответственность в соответствии с действующим законодательством.

Немаловажным является вопрос о видах местного референдума. Он позволяет не только уточнить юридическое значение и механизм реализации решений, принимаемых на местном референдуме, но и раскрывает различные возможности населения муниципальных образований в организации и проведении референдумов.

К сожалению, классификации местных референдумов в учебной и научной литературе не уделяется сколько-нибудь пристального внимания. Как правило, эта тема вообще обходится стороной или, в лучшем случае, в литературе предпринимаются разрозненные попытки обосновать существование различных видов местного референдума в зависимости от форм его использования. Так, Л.А.Ревенко предлагает различать две формы местного референдума. Во-первых, он может быть использован как способ принятия решений, требующих непосредственного волеизъявления большинства граждан, проживающих на данной территории. В таком случае референдум проводится по мере необходимости, и этот способ принятия решений используется наряду с постоянным принятием решений через выборные органы местного самоуправления. Во-вторых, местный референдум может быть использован как избранная населением форма самоуправления, полностью заменяющая представительные органы самоуправления на данной территории. Такая форма самоуправления возможна в Территориальных единицах с небольшой численностью населения. В таком случае референдум должен проводиться весьма регулярно (Конституция Российской Федерации. Комментарии. М., 1994. С. 552. 53).

Конечно, такой взгляд на виды местного референдума имеет право на существование. Но он не раскрывает всего многообразия природы местного референдума, акцентируя все внимание на его соотношении с деятельностью представительных органов местного самоуправления. Поэтому, на наш взгляд, более предпочтительной является классификация местного референдума по способу его назначения, основаниям проведения, характеру и юридическим последствиям принимаемых решений и механизму их вступления в силу и исполнения.

В зависимости от способа назначения местного референдума необходимо различать референдум, назначенный представительным органом местного саморегулирования, и референдум, назначаемый главой местного самоуправления. При этом представительный орган местного самоуправления вправе назначить референдум как по собственной инициативе, так и по инициативе избранного главы муниципального образования или населения соответствующей территории. Что же касается главы муниципального образования, то он вправе принять решение о проведении референдума только но инициативе граждан и только в том случае, если на самоуправляющейся территории не сформирован представительный орган муниципальной власти.

По основаниям, положенным в основу проведения референдума, можно выделить обязательный, факультативный и альтернативный его виды. Обязательный местный референдум имеет место в тех случаях, когда законодательство для решения определенного вопроса в прямой форме требует назначение референдума, а иная форма выявления мнения населения не допускается. Так, в соответствии со ст.8 Закона Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" границы муниципальных образований устанавливаются законом Приморского края с учетом мнения населения, выраженного непосредственно путем референдума, если иное не предусмотрено уставом муниципального образования. Факультативный референдум может проводиться по всем вопросам местного значения, за исключением тех, которые не могут быть предметом референдума. Назначение факультативного референдума не является обязательным и зависит от инициативы уполномоченных на это субъектов. Примерами факультативного референдума может служить голосование по вопросам наименования муниципального образования, установления структуры органов местного самоуправления, строительства объектов социально-культурного и производственного назначения и т.п. Что же касается альтернативного местного референдума, то под ним следует понимать такой вид референдума, который предусматривается законодательством в качестве одного из обязательных альтернативных способов решения определенных вопросов местного значения. Примером может служить проведение референдума по вопросу о принятии устава муниципального образования, поскольку в соответствии с федеральным законом устав может быть принят либо представительным органом местного самоуправления, либо непосредственно населением путем референдума.

С точки зрения характера и юридической значимости решений, принимаемых на местном референдуме, он может быть императивным и консультативным. Императивный референдум означает непосредственное решение населением вопросов местного значения, которое является обязательным для исполнения всеми государственными и муниципальными организациями и должностными лицами, негосударственными структурами и гражданами. Консультативный референдум, по смыслу ст. 44 Устава Приморского края, проводится для выявления мнения населения по определенному поводу, имеющему местное значение. Результаты голосования в этом случае имеют рекомендательное значение и могут учитываться в решениях, принимаемых органами местного самоуправления.

В зависимости от установленного порядка вступления в силу и исполнения решений, принятых на местном референдуме, необходимо различать три вида местного референдума. Во-первых, решения местного референдума могут вступать в силу непосредственно после опубликования и вызывать юридические последствия без издания в их подтверждение и развитие каких-либо актов органов местного самоуправления. Наиболее типичным примером подобного рода референдума может служить принятие непосредственно голосованием населения нормативного акта местного самоуправления. Во-вторых, решение местного референдума может для его реализации требовать издания соответствующего правового акта органами или должностными лицами местного самоуправления. Так, решение населения городского поселения об упразднении (образовании) внутригородских муниципальных образований не сможет быть исполнено, если в его развитие компетентными субъектами муниципальной власти не будут приняты соответствующие акты управления. В-третьих, решение местного референдума может вызвать наступление юридически значимых последствий только после его регистрации в органах государственной власти. В частности, Законом Приморского края от 16 октября 1995 года "О порядке регистрации уставов муниципальных образований в Приморском крае" (ст. 5) предусмотрено, что устав муниципального образования вступает в силу с момента его официального опубликования после регистрации в Управлении юстиции администрации Приморского края.

Муниципальные выборы выступают в качестве самой массовой формы прямого народного волеизъявления населения муниципальных образований. Без выборов, в отличие от референдума, принципиально невозможно осуществление местного самоуправления. Кроме этого, их значение определяется тем, что посредством их проведения формируются представительные органы местного самоуправления и избираются главы муниципальных образовании и другие выборные должностные лица местного самоуправления. Муниципальные выборы способствуют активному вовлечению в процесс осуществления местного самоуправления значительной части населения, которая может участвовать в их проведении в качестве кандидатов, членов избирательных комиссии, наблюдателей, доверенных лиц и просто избирателей.

Анализ федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации о муниципальных выборах свидетельствует, что оно способствует избирательной реформе на уровне местного самоуправления, создает благоприятные предпосылки для демократического вектора ее развертывания, снимает встречающиеся в практике проведения муниципальных избирательных кампаний противоречия провозглашенному и гарантированному Конституцией Российской Федерации праву граждан избирать и быть избранными в органы государственной власти и местного самоуправления . Вместе с тем это не означает, что в данной сфере правового регулирования решены все имеющиеся вопросы. Вот почему и на современном этапе весьма значимой остается задача реформирования избирательного нрава, в том числе и на муниципальном уровне, без постоянного внимания к которой невозможно создание и поступательное развитие демократического, гармоничного и жизнеспособного законодательства о местных выборах.

В настоящее время правовую основу муниципальных выборов составляют Конституция Российской Федерации, Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных нрав граждан Российской Федерации", Федеральный закон "Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления", конституции и уставы субъектов Российской Федерации, законы субъектов Российской Федерации о выборах в представительные органы местного самоуправления и о выборах глав муниципальных образований, а также уставы самих муниципальных образований. Исследование этих правовых актов показывает, что в основу организации и проведения муниципальных выборов положены следующие отправные начала или принципы:

1. Обязательность муниципальных выборов. Она означает, что местное самоуправление не может осуществляться без проведения выборов, поскольку в соответствии со ст. 14 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" наличие выборных органов местного самоуправления муниципальных образований является обязательным. Кроме этого обязательность муниципальных выборов предполагает, что органы местного самоуправления не вправе уклоняться от их назначения в установленные законодательством сроки, а также отменять уже назначенные выборы или переносить их на более поздние сроки.

2. Периодичность муниципальных выборов. Данный принцип вытекает из установленных сроков полномочий выборных органов и должностных лиц местного самоуправления и подчеркивает необходимость назначения очередных муниципальных выборов по истечении полномочий органов муниципальной власти предыдущего созыва. Единственное исключение из этого правила установлено для проведения внеочередных муниципальных выборов, основанием для которых может служить только досрочное прекращение полномочий представительных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления. Вместе с тем приходится констатировать, что действующее законодательство еще не содержит надежных гарантий периодичности муниципальных выборов, поскольку устанавливает лишь то, что сроки полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления не могут быть меньше двух лет.

Что же касается максимально возможных сроков полномочий выборных органов и должностных лиц местного самоуправления, то они совершенно не оговариваются действующим законодательством. Вследствие этого органы местного самоуправления получают неограниченные возможности для произвольного установления временных параметров своих полномочий, а также для их продления.

В связи с этим представляется целесообразным зафиксировать в законодательстве максимальные, по нашему мнению, пятилетние сроки полномочий выборных органов и должностных лиц муниципальной исполнительной власти. Это не только юридически надлежаще обеспечит периодичность проведения муниципальных выборов, но и исключит возможности для нелегитимного продления сроков полномочий органов местного самоуправления.

3. Многообразие муниципальных избирательных систем. Федеральное законодательство не содержит никаких ограничений в выборе на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований любых избирательных систем. Допускается и признается правомерной организация муниципальных выборов на основе и мажоритарной, и пропорциональной избирательных систем, а также смешанных их вариантов. Выбор конкретных условий организации и проведения выборов остается в соответствии с законами субъектов Российской Федерации непосредственно за муниципальными образованиями.

Вместе с тем нельзя не отметить, что на муниципальном уровне наиболее удобной и востребуемой на практике является мажоритарная избирательная система. Обусловлено это тем, что население городов, поселков и других муниципальных образований в силу своей немногочисленности и компактности проживания в большей степени ориентируется на личные и деловые качества кандидатов, а не на их политическую ориентацию и членство в различных общественных организациях. Вследствие этого в подавляющем большинстве субъектов Российской Федерации на муниципальном уровне предпочтение отдано мажоритарной избирательной системе. (Исключение составляют, пожалуй, лишь Красноярский край и Свердловская область, где выборы в муниципальных образованиях проводились с использованием смешанной мажоритарно-пропорциональной системы.)

Не случайно поэтому в ст. 36 Устава Приморского края прямо зафиксировано, что выборы в органы государственной власти и местного самоуправления в Приморском крае проводятся на основе мажоритарной избирательной системы по одномандатным или многомандатным избирательным округам.

4. Всеобщность муниципальных выборов. На уровне местного самоуправления она означает: во-первых, необходимость проведения выборов во всех видах муниципальных образований независимо от территориальной основы местного самоуправления; во-вторых, возможность участия в выборах всех граждан, проживающих на территории муниципального образования. Исключение из всеобщего права граждан на участие в муниципальных выборах установлено лишь в отношении лиц, признанных по решению суда недееспособными или содержащихся в местах лишения свободы по приговору суда.

Кроме этого необходимо учитывать, что гражданин обладает активным избирательным правом с момента достижения совершеннолетия. В отношении же пассивного избирательного права граждан законами и иными нормативными правовыми актами могут быть установлены дополнительно возрастной ценз и ценз оседлости. Однако в соответствии со ст. 4 Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации" возрастной ценз для обладания пассивным избирательным правом на муниципальных выборах может быть установлен только при выборах главы местного самоуправления и не может превышать 21 года. Ценз оседлости может устанавливаться как применительно к кандидатам в депутаты представительного органа местного самоуправления, так и в отношении кандидатов на должность главы муниципального образования, но не должен превышать одного года проживания на соответствующей территории.

5. Равное избирательное право граждан на муниципальных выборах. Оно означает, что избиратели участвуют в выборах органов и должностных лиц местного самоуправления на равных основаниях. Равенство граждан на муниципальных выборах обеспечивается тем, что все избиратели имеют одинаковые условия для выдвижения кандидатов, обладают равными возможностями для голосования, на равных основаниях участвуют в предвыборной агитации. Существенное значение для обеспечения равного избирательного права на выборах представительных органов самоуправления имеет указание законодательства на то, что образуемые избирательные округа должны быть примерно равными но числу избирателей с допустимым отклонением от средней нормы представительства избирателей не более 10 процентов, а в труднодоступных и отдаленных местностях — не более 15 процентов. При образовании избирательных округов на территориях компактного проживания коренных малочисленных народов отклонение от средней нормы представительства в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может превышать указанные пределы, но не более, чем на 30 процентов.

6. Прямое избирательное право граждан на муниципальных выборах. Согласно этому принципу участия граждан в выборах органов и должностных лиц местного самоуправления избиратели голосуют на выборах за или против кандидатов либо их списков непосредственно. Любые формы косвенных муниципальных выборов противоречат федеральному законодательству и не имеют права на существование.

7. Тайное голосование граждан на муниципальных выборах. Оно исключает возможность какого-либо контроля со стороны любых органов или должностных лиц, а также общественных организаций и других граждан за волеизъявлением избирателя. Именно поэтому Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации" (ст. 30) устанавливает, что избирательные бюллетени заполняются избирателем в специально оборудованных кабине или комнате, в которых не допускается присутствие иных лиц. Кроме этого предусматривается, что соблюдение тайны голосования должно обеспечиваться и при голосовании вне избирательных участков.

8. Добровольность участия граждан в муниципальных выборах. Добровольность выборов, в том числе муниципальных, является одним из краеугольных камней современной российской избирательной политики и практики. Она означает, что выборы в органы местного самоуправления являются свободными, и никто не вправе оказывать воздействие на гражданина Российской Федерации с целью принудить его к участию или неучастию в выборах, а также на его свободное волеизъявление.

9. Альтернативность муниципальных выборов. Этот принцип прямо вытекает из Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации". В соответствии со ст. 20 данного закона в случае, если в установленные сроки в избирательном округе не будет зарегистрирован ни один кандидат, либо число зарегистрированных кандидатов окажется меньше установленного числа мандатов или равным ему, выборы в данном избирательном округе откладываются для дополнительного выдвижения кандидатов и осуществления последующих избирательных действий.

Такой подход законодателя к регулированию выдвижения и регистрации кандидатов призван обеспечить благоприятные предпосылки для реальной состязательности граждан на муниципальных выборах. Кроме этого исключается возможность безальтернативных муниципальных выборов, при которых последние легко могут превратиться в пустую формальность, как это уже имело место в условиях бывшей советской организации местной власти.

10. Независимость органов, осуществляющих организацию и проведение муниципальных выборов. Она означает, что для обеспечения реализации и защиты избирательных прав граждан, в том числе и на уровне местного самоуправления, образуются специальные органы — избирательные комиссии. При подготовке и проведении выборов избирательные комиссии в пределах своей компетенции не зависимы от государственных органов и органов местного самоуправления.

Формирование избирательных комиссий по выборам в выборные органы местного самоуправления осуществляется на основе предложений общественных объединений, собраний избирателей по месту работы, службы, учебы и жительства в соответствии с законами и иными нормативными правовыми актами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации и уставами (положениями) о местном самоуправлении.

На муниципальные избирательные комиссии возлагается основная работа по организации и проведению выборов. Они осуществляют контроль за соблюдением избирательных прав граждан, распределяют средства, выделенные на финансовое обеспечение выборов, и контролируют их целевое использование, осуществляют составление списков избирателей, регистрируют кандидатов в депутаты и главы муниципальных образований и их доверенных лиц, утверждают тексты бюллетеней для голосования и обеспечивают их изготовление, контролируют соблюдение равных правовых условий участия избирателей и кандидатов в предвыборной агитации, решают материально-технические вопросы обеспечения подготовки и проведения голосования, определяют результаты голосования, устанавливают итоги муниципальных выборов и публикуют их в печати, а также осуществляют иные полномочия в соответствии с действующим законодательством. При этом решения избирательных комиссий, принятые в пределах их компетенции, обязательны для исполнения всеми государственными и негосударственными организациями, их должностными лицами и гражданами. Кроме этого на государственные органы, органы местного самоуправления, общественные объединения, предприятия, учреждения, организации, средства массовой информации, а также их должностные лица Федеральным законом "Об основных гарантиях избирательных прав граждан" (ст. 11) возложена обязанность оказывать содействие избирательным комиссиям в реализации их полномочий.

Срок полномочий муниципальных избирательных комиссий устанавливаются законами субъектов Российской Федерации.

Так, в соответствии со ст. ст. 16, 17 и 18 Закона Приморского края от 2 августа 1996 года "О выборах в органы местного самоуправления Приморского края" полномочия муниципальных, в том числе окружных и участковых, избирательных комиссий сохраняются до назначения очередных выборов в органы местного самоуправления. Досрочное прекращение полномочий избирательных комиссий возможно лишь по их собственному решению, а также по решению суда, принятому в связи с обнаружением нарушений законодательства, допущенных при формировании комиссии.

Деятельность избирательных комиссий осуществляется гласно и открыто. Как установлено Федеральным законом "Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации" (ст. 14), на заседаниях муниципальных избирательных комиссий вправе присутствовать кандидаты и их доверенные лица, представители избирательных объединений и средств массовой информации. Решения избирательных комиссий публикуются в печати и передаются в иные средства массовой информации в сроки, предусмотренные законами субъектов Российской Федерации.

Детальная процедура муниципальных выборов регулируется законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований. В них подробно оговариваются вопросы назначения муниципальных выборов, порядок образования и утверждения избирательных округов, условия выдвижения кандидатов и их регистрации избирательными комиссиями, правила предвыборной агитации и ответственность за их нарушение, порядок финансового обеспечения муниципальных выборов, условия подведения итогов голосования, определения результатов выборов и доведения их до сведения населения муниципальных образований.

Назначение муниципальных выборов в соответствии с действующим законодательством относится, как правило, к компетенции органов местного самоуправления. Вместе с тем существуют и некоторые исключения из этого правила. Так, в соответствии со ст. 3 Закона Приморского края "О выборах глав муниципальных образовании в Приморском крае" дату проведения первых выборов глав муниципальных образовании определяет Дума Приморского края на основании предложений органов местного самоуправления. Кроме этого, необходимо иметь ввиду, что в случаях, прямо предусмотренных Федеральным законом "Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления" (ст. 6), дату выборов депутатов представительных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления назначает суд субъекта Российской Федерации по заявлению прокурора или жалобе гражданина, проживающего на территории муниципального образования, или по жалобам общественных объединений либо их региональных и местных отделений.

Все граждане, обладающие на день голосования активным избирательным правом, включаются в списки избирателей. Они составляются участковыми избирательными комиссиями на основании сведений, представляемых по установленной форме главами местной администрации не позднее чем за 40 дней до дня выборов. Основанием для включения гражданина в списки избирателей является факт его проживания на территории муниципального образования. При этом избиратель может быть включен в список только на одном избирательном участке.

Список избирателей представляется участковой избирательной комиссией для всеобщего ознакомления не позднее, чем за 30 дней до выборов. Граждане, поселившиеся на территории избирательного участка после этого срока и до дня выборов, а также избиратели, по какой-либо причине не включенные в список, включаются участковой комиссией в список избирателей дополнительно на основании документов, подтверждающих их место жительства на соответствующей территории.

Каждый избиратель вправе в установленном законом порядке заявить в избирательную комиссию или в суд о не включении его в список избирателей, а также о любой ошибке или неточности в списке избирателей. При положительном для заявителя решении исправление в списках избирателей производится участковой комиссией немедленно. Вместе с тем вносить изменения в списки избирателей после начала подсчета голосов избирателей запрещается.

Избирательные округа но выборам в органы местного самоуправления образуются муниципальными избирательными комиссиями на основании данных, представляемых главами муниципальных образований. В соответствии со ст. 9 Закона Приморского края "О выборах в органы местного самоуправления в Приморском крае" границы избирательных округов и число избирателей в каждом из них определяются муниципальной избирательной комиссией и утверждаются представительным органом самоуправления не позднее чем за 60 дней до дня выборов. Изменения границ избирательных округов после их утверждения не допускаются.

Для проведения голосования и подсчета голосов при выборах в органы местного самоуправления образуются избирательные участки. В зависимости от размеров округов избирательные участки могут включать в себя несколько округов, либо округа могут делиться на несколько избирательных участков. При этом границы избирательных участков не должны пересекать границы избирательных округов. Размеры избирательных участков должны строиться из расчета не более трех тысяч избирателей на каждый участок. Принимать во внимание также то, чтобы общая их организация отвечала цели создания максимальных удобств для избирателей, и прежде всего в день голосования.

Право выдвижения кандидатов на муниципальных выборах принадлежит непосредственно избирателям, а также избирательным объединениям и их блокам. Выдвижение кандидатов возможно при условии письменного заявления лица о согласии баллотироваться кандидатом и с его обязательством в случае избрания прекратить деятельность, не совместимую со статусом депутата или замещением иной выборной должности.

В поддержку выдвижения кандидата собираются подписи избирателей в порядке и количестве, определяемых законами субъектов Российской Федерации. При этом максимальное количество подписей, необходимых для регистрации кандидатов, не может превышать двух процентов от числа избирателен соответствующего избирательного округа.

Регистрация кандидатов производится избирательными комиссиями по представлении инициаторов их выдвижения при наличии их заявлений о согласии баллотироваться по данному избирательному округу. Одновременно в соответствующую избирательную комиссию представляется не менее установленного количества подписей избирателей в поддержку кандидата.

Избирательные комиссии проверяют достоверность и законность предоставленных документов, а также устанавливают правомерность процедуры выдвижения и правильность оформления выдвижных листов. В случае отказа зарегистрировать кандидата избирательная комиссия обязана выдать ему или его уполномоченному представителю решение с изложением мотива отказа. Отказ в регистрации может быть обжалован лицом, претендующим на регистрацию в качестве кандидата, в суд в порядке, установленном законом.

Зарегистрированному кандидату выдается удостоверение о регистрации с указанием ее даты. Все зарегистрированные кандидаты на выборах в органы местного самоуправления обладают равными правами и несут равные обязанности, и на них в равной степени распространяются гарантии деятельности кандидатов, установленные федеральным законодательством и законодательством субъектов Российской Федерации.

При проведении муниципальных выборов гражданам и общественным объединениям обеспечивается свободное проведение предвыборной агитации в соответствии с федеральными законами. Предвыборная агитация может осуществляться через средства массовой информации, путем проведения предвыборных мероприятий, в том числе собраний и встреч с избирателями, публичных предвыборных дебатов и дискуссий, митингов, демонстраций, шествий, выпуска и распространения агитационных печатных материалов, а также в иной форме, не запрещенной действующим законодательством.

По общему правилу предвыборная агитация начинается со дня регистрации кандидатов и заканчивается за один день до дня голосования. В ней не могут принимать участие члены избирательных комиссий, государственные органы, органы местного самоуправления, а также должностные лица органов государственной и муниципальной власти.

Голосование на муниципальных выборах проводится в один из выходных дней. Исключения из этого правила могут быть предусмотрены только федеральными законами или законами субъектов Российской Федерации. При проведении голосования избирателям обеспечивается возможность беспрепятственной реализации конституционного права избирать органы местного самоуправления не только в день выборов в помещении избирательного участка, но и при необходимости досрочно, а также вне помещения для голосования.

Подсчет голосов избирателей и установление итогов муниципальных выборов возлагается на избирательные комиссии. При подведении итогов выборов первостепенное значение имеет вопрос о признании их состоявшимися. Как установлено законами подавляющего большинства субъектов Российской Федерации, муниципальные выборы признаются несостоявшимися, если в них приняло участие меньше 25 процентов зарегистрированных избирателей. В то же время в законодательстве Приморского и Хабаровского краев предусмотрено, что выборы органов местного самоуправления и глав муниципальных образований признаются состоявшимися при любой явке избирателей. Такая практика представляется предпочтительной, поскольку не только существенно повышает результативность муниципальных выборов, но и полностью соответствует, на наш взгляд, принципу добровольности участия граждан в выборах.

Избранным считается кандидат, получивший при голосовании наибольшее число голосов от числа участвовавших в голосовании избирателей. В случае равенства голосов избранным признается кандидат, зарегистрированный раньше. При этом в некоторых субъектах Российской Федерации дополнительным условием избрания кандидата на муниципальных выборах специально оговаривается то, что за него должно быть подано голосов больше, чем число голосов, поданных против всех кандидатов.

Результаты выборов по решению соответствующей муниципальной избирательной комиссии признаются недействительными, если допущенные при проведении голосования или установлении итогов голосования нарушения не позволяют с достоверностью установить результаты волеизъявления избирателей. В этом случае могут быть назначены повторные выборы. Решение об этом принимает в соответствии с законодательством субъектов Российской Федерации муниципальная избирательная комиссия или представительный орган местного самоуправления.

В соответствии с федеральным законом расходы на организацию и проведение муниципальных выборов покрываются за счет средств, выделяемых из местного бюджета. Средства, выделенные из местного бюджета, поступают в распоряжение муниципальной избирательной комиссии немедленно после ее формирования и распределяются ею между всеми нижестоящими избирательными комиссиями. Муниципальная избирательная комиссия отчитывается о поступлении и расходовании средств, выделенных на организацию выборов, перед соответствующими органами местного самоуправления.

С муниципальными выборами тесно связана такая форма прямого волеизъявления граждан, как отзыв депутата представительного органа местного самоуправления или выборного должностного лица. Под ним, как правило, понимается установленная в законодательстве возможность досрочного прекращения полномочий депутата или выборного должностного лица по инициативе избирателей. Действующий Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 18) не содержит императивных предписаний в отношении института отзыва депутата или выборного должностного лица, а устанавливает, что возможность их отзыва населением может быть предусмотрена в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

В настоящее время во многих краях (Алтайский, Ставропольский и др.) и областях (Белгородская, Воронежская, Калининградская и др.) приняты законы о порядке отзыва избирателями депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. В них достаточно подробно оговариваются основания, условия проведения и процедуры отзыва, а также определяются его юридические последствия.

Вместе с тем законодательство отдельных субъектов Российской Федерации исключает институт отзыва депутатов и выборных должностных лиц местного самоуправления. При этом оно исходит из соображений того, что депутаты и выборные должностные лица местного самоуправления представляют и обеспечивают в своей деятельности интересы всего населения муниципальных образований, вследствие чего вряд ли правомерно ставить вопрос о досрочном прекращении их полномочий по волеизъявлению избирателей. Ведь местное самоуправление и его органы призваны обеспечивать в первую очередь именно интересы населения, а не отдельной его части, выступающей в качестве избирателей. Именно поэтому, по нашему мнению, Закон Приморского края от 1 ноября 1996 года "О статусе депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Приморском крае" (ст. 3) не предусматривает в числе оснований досрочного прекращения их полномочий институт отзыва в качестве безусловного предписания, оставляя решение этого вопроса на усмотрение уставов муниципальных образований.

Одной из самых массовых форм непосредственной демократии на муниципальном уровне, наиболее доступной гражданам и наименее трудоемкой с точки зрения практического использования, являются собрания (сходы) граждан. Их особая значимость для участия граждан в осуществлении муниципальной власти обусловлена еще и тем, что они могут быть использованы только на уровне местного самоуправления, так как даже теоретически невозможно себе представить проведение собрания (схода) или конференции для решения вопросов государственного значения в масштабах Российской Федерации или отдельных ее субъектов.

В соответствии с Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 24) собрания и сходы граждан могут собираться на уровне муниципального образования для решения вопросов местного значения. При этом порядок созыва и проведения собрания (схода) граждан, принятия и изменения решений, пределы его компетенции регулируются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

Так, Законом Чувашской республики от 27 января 1993 г. "Об общих собраниях (сходах), конференциях граждан в Чувашской республике" (ст. 1) общее собрание (сход), конференция граждан характеризуются в качестве одного из условий непосредственной демократии в системе местного самоуправления и рассматриваются как организационная форма коллективного участия жителей сельсоветов, поселков и других населенных пунктов, микрорайонов, улиц и жилых домов в рассмотрении наиболее важных вопросов местной жизни, в изучении и разъяснении законодательства и актов вышестоящих и местных органов власти и управления. При этом специально оговаривается, что собрания, конференции трудовых коллективов предприятий, учреждений и организаций не обладают полномочиями собраний (сходов), конференций граждан по месту жительства.

Решения общего собрания (схода), конференции граждан по месту жительства, принятые в пределах их компетенции, имеют одинаковую юридическую силу и обязательны для исполнения всеми жителями соответствующих населенных пунктов, микрорайонов, кварталов, улиц и жилых домов. Органы местного самоуправления и их структурные подразделения принимают меры по претворению в жизнь решений общих собрании (сходов), конференций граждан при активном участии населения. Содействие их осуществлению возлагается и на органы территориального общественного самоуправления. Контроль за выполнением решений возлагается на граждан, избираемых на общих собраниях (сходах) и конференциях, либо на органы территориального общественного самоуправления.

Еще одной самостоятельной формой прямого волеизъявления граждан в системе местного самоуправления является народная правотворческая инициатива. Как предусмотрено в ст. 25 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", население самоуправляющихся территорий в соответствии с уставом муниципального образования имеет право на правотворческую инициативу в вопросах местного значения. Проекты правовых актов по вопросам местного значения, внесенные населением в органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению на открытом заседании с участием представителей населения, а результаты рассмотрения — официальному опубликованию (обнародованию).

Существенное значение в непосредственном осуществлении гражданами права на местное самоуправление имеет закрепленная Конституцией Российской Федерации (ст. 33) и Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 26) возможность обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления. Органы и должностные лица муниципальной власти обязаны дать ответ по существу обращений граждан в течение одного месяца.

Оценивая право граждан на обращения в органы местного самоуправления, необходимо подчеркнуть, что действующее законодательство практически не ограничивает возможности граждан в выборе форм и способов его реализации. Это могут быть заявления, предложения, жалобы, информационные письма. Выбор письменной или устной формы обращения также, как правило, зависит от усмотрения граждан. Единственное исключение установлено только в отношении анонимных обращений, которые не должны подлежать рассмотрению. Такой подход законодательства несомненно призван способствовать формированию у граждан активной позиции в реализации своих прав и законных интересов в сфере местного самоуправления .

Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации может быть установлена административная ответственность за нарушение сроков и порядка ответа на обращения граждан в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления. Однако приходится констатировать, что до настоящего времени такая ответственность ни на федеральном уровне, ни на уровне субъектов Федерации, как правило, не предусмотрена, вследствие чего это положение закона носит в большей степени декларативный характер. Вместе с тем, данное обстоятельство не означает, что соблюдение установленного порядка рассмотрения обращений граждан вовсе не обеспечено механизмами юридической ответственности. За его нарушения должностные лица органов местного самоуправления могут привлекаться к дисциплинарной ответственности.

Говоря о формах непосредственного участия граждан в осуществлении местного самоуправления, нельзя не отметить, что помимо отмеченных выше форм прямого волеизъявления они вправе участвовать в осуществлении муниципальной власти в любых формах, не противоречащих Конституции Российской Федерации, федеральным законам и законам субъектов Российской Федерации. Это могут быть опросы общественного мнения, локальные обсуждения населением проектов актов местного самоуправления, митинги, собрания, демонстрации, уличные шествия и пикетирования. Не следует забывать и о том, что развитие инициативы населения муниципальных образовании способно привести к появлению и иных форм непосредственного участия граждан в осуществлении местного самоуправления.

3.3. Органы и должностные лица местного самоуправления

Местное самоуправление представляет самостоятельный уровень реализации народом своей власти. При этом власть на уровне самоуправления народ осуществляет как самостоятельно, так и через органы местного самоуправления.

Органы местного самоуправления занимают особое место в системе местного самоуправления. Специфичность их положения характеризуется целым рядом отличительных признаков.

Во-первых, органы местного самоуправления организационно обособленны, имеют свою самостоятельность. Они не являются составной частью, структурным подразделением государственного механизма управления. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

Во-вторых, органы местного самоуправления, как правило, избираются непосредственно населением, проживающим на соответствующей территории на основе демократических начал.

В-третьих, органы местного самоуправления наделяются в соответствии с уставом муниципального образования собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

В-четвертых, органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями. В этом случае их деятельность подконтрольна государству.

В-пятых, деятельность органов местного самоуправления носит властный характер. Принятые ими в пределах своих полномочий акты обязательны на территории местного самоуправления для всех предприятий, учреждений, организаций, должностных лиц и граждан.

В-шестых, близость органов местного самоуправления к населению и зависимость их структуры от его потребностей и взглядов позволяет с большей эффективностью, нежели при жестко централизованной системе государственного управления на местах, обеспечивать учет потребностей и интересов населения.

Органы и должностные лица местного самоуправления являются основным звеном в системе местного самоуправления. Они осуществляют разнообразную деятельность по реализации задач и функций местного самоуправления.

В статье 1 Федерального Закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" указывается на два вида органов местного самоуправления. К первому относится представительный орган местного самоуправления, создание которого является обязательным для всех муниципальных образований, за исключением тех из них, где в силу малочисленности населения и компактности его проживания функции представительного органа могут исполнять общие собрания (сходы) или конференции граждан. Второй вид представляют собой иные выборные, а также формируемые другими способами органы местного самоуправления, создание, полномочия и порядок деятельности которых полностью зависят от мнения населения муниципального образования, отраженного в его уставе.

Наименование органов местного самоуправления в соответствии с законодательством устанавливается уставом муниципального образования с учетом национальных, исторических и иных местных традиций. Наиболее распространенными являются: в городах — городские думы, в районах, улусах, аймаках, волостях, сомонах и иных муниципальных образованиях — собрания представителей, собрания депутатов, хуралы, советы депутатов, комитеты самоуправления, земские собрания, волостные управления.

В системе органов местного самоуправления ведущее место занимает представительный орган местного самоуправления, состоящий из депутатов, избираемых на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Выборы депутатов представительных органов местного самоуправления проводятся в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации о выборах.

Как уже отмечалось, на территории любого муниципального образования наличие выборного представительного органа является обязательным. В связи с этим особый интерес представляют такие муниципальные образования, как города с районным делением. В городах республиканского, краевого и областного значения (например, в республике Мордовия, в Красноярском крае, в Брянской, Иркутской и некоторых других областях) на территории городских районов избираются представительные органы и должностные лица. В ряде других регионов представительные органы в районах городов не избираются, а деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории района возглавляется главами администраций, являющимися выборными должностными лицами.

Численный состав представительного органа местного самоуправления устанавливается уставом муниципального образования. К примеру, в Законе Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" указывается, что в муниципальных образованиях представительным (выборным) органом местного самоуправления являются муниципальные комитеты (думы, собрания и т.д.) численностью от 5 до 25 депутатов.

В целом по России численный состав представительных органов местного самоуправления неоднороден: от четырех депутатов в сельских муниципальных образованиях, например, в Читинской области, до тридцати и более в городских. Срок полномочий представительных органов также различен: в большинстве субъектов Российской Федерации — 4 года, а в некоторых поселениях — 2 года (Приморский край, Владимирская, Иркутская, Камчатская области). В отдельных муниципальных образованиях Республики Татарстан, Ставропольского края и Тверской области срок полномочий представительных органов местного самоуправления составляет 5 лет.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" предусматривает, как уже отмечалось, возможность в отдельных поселениях осуществлять полномочия представительного органа местного самоуправления собраниями (сходами) граждан. Субъекты Российской Федерации сами определяют такие условия. В ст. 24 Закона Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" сказано, что в городских и сельских поселениях Приморского края с населением до 5 тысяч человек выборные органы не создаются, а местное самоуправление осуществляется непосредственно населением через общие собрания (сходы) граждан.

Полномочия представительного органа местного самоуправления состоят прежде всего из исключительных полномочий, определяемых Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". В исключительном ведении представительных органов местного самоуправления находятся:

1) принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования, предусмотренных уставом муниципального образования;

2) утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;

3) принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их использовании;

4) установление местных налогов и сборов;

5) установление порядка управления и распоряжения муниципальной собственностью;

6) контроль за деятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставами муниципальных образований.

Кроме этого к числу полномочий представительного органа относятся те, которые самостоятельно определяются каждым муниципальным образованием, исходя из собственных представлений о наиболее целесообразных подходах к разграничению предметов ведения и функций между различными органами и должностными лицами муниципальной власти.

Вторая группа полномочий отличается тем, что их можно передавать по договору или соглашению другим органам местного самоуправления. Полномочия же, находящиеся в исключительном ведении представительных органов местного самоуправления, принадлежат только им и не могут передаваться другим органам и должностным лицам местного самоуправления.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" выделяет два вида должностных лиц местного самоуправления.

Во-первых, глава муниципального образования. Им является выборное должностное лицо местного самоуправления, избранное населением непосредственно или представительным органом местного самоуправления из своего состава, наделенное, согласно уставу муниципального образования, полномочиями на решение вопросов местного значения.

Во-вторых, должностное лицо местного самоуправления. К этой категории относятся выборные или работающие по контракту (трудовому договору) лица, выполняющие организационно-распорядительные функции в органах местного самоуправления и не относящиеся к категории государственных служащих.

Что касается первого вида, то наличие данного должностного лица не является обязательным. Исходя из смысла Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", вопрос о том, быть или не быть главе муниципального образования, отнесен к полномочиям муниципальных образований. Названный Федеральный закон указывает, что глава муниципального образования избирается либо гражданами, проживающими на территории муниципального образования, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании, либо представительным органом местного самоуправления из своего состава в порядке, установленном федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Глава муниципального образования и иные выборные, должностные лица местного самоуправления наделяются собственной компетенцией по решению вопросов местного значения в соответствии с уставом муниципального образования. Согласно уставу муниципального образования избранный населением глава муниципального образования может быть наделен правом входить в состав представительного органа местного самоуправления, председательствовать на заседаниях представительного органа местного самоуправления.

Наименование главы муниципального образования и иных выборных должностных лиц местного самоуправления и сроки их полномочий определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации. Срок полномочий глав местного самоуправления в большинстве субъектов Российской Федерации определен в 4 года. Вместе с тем он может составлять и 2 года, а в некоторых регионах — 5 лет.

Глава муниципального образования и другие выборные должностные лица местного самоуправления" в соответствии с уставом муниципального образования подотчетны населению непосредственно и представительному органу местного самоуправления.

Определенный интерес представляет вопрос распределения полномочий между органами и должностными лицами местного самоуправления. Их объем зависит от целого ряда факторов:

- предусмотрена ли уставом муниципального образования должность главы муниципального образования;

- каков порядок избрания главы муниципального образования;

- наделен ли он правом входить в состав представительного органа местного самоуправления и председательствовать на его заседаниях;

- выполняет ли глава муниципального образования функции главы администрации.

В зависимости от названных обстоятельств в субъектах Российской Федерации по-разному может быть построена система органов и должностных лиц местного самоуправления и распределены полномочия между ними. Можно предположить, по крайней мере, четыре варианта такой системы.

Вариант первый. Устав муниципального образования не предусматривает должность главы муниципального образования. В этом случае представительный орган местного самоуправления может избирать из своего состава председателя представительного органа местного самоуправления и назначать главу администрации. При этом не исключен вариант, что в соответствии с уставом муниципального образования глава администрации избирается населением непосредственно.

Вариант второй. Устав муниципального образования предусматривает, что глава муниципального образования избирается из состава депутатов представительного органа местного самоуправления. В этом случае наряду с ним избирается председатель представительного органа местного самоуправления, функции главы администрации может исполнять как глава муниципального образования, так и отдельное должностное лицо.

Вариант третий. Устав муниципального образования предусматривает, что глава муниципального образования избирается гражданами, проживающими на территории муниципального образования, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. При этом он наделяется правом входить в состав представительного органа местного самоуправления, председательствовать на его заседаниях. В этом случае председатель представительного органа местного самоуправления из числа депутатов не избирается. Не назначается и глава администрации, так как его полномочия в полном объеме выполняет глава муниципального образования.

Вариант четвертый. В соответствии с уставом муниципального образования глава муниципального образования избирается населением непосредственна, но при этом он не входит в состав представительного органа "местного самоуправления. В этом варианте из числа депутатов представительного органа местного самоуправления избирается его председатель. Глава администрации не назначается, а его полномочия в полном объеме выполняет глава муниципального образования.

В уставах муниципальных образований по-разному решается вопрос о распределении полномочий между органами и должностными лицами местного самоуправления. К примеру, в проекте Устава муниципального образования города Владивостока предусмотрено, что глава муниципального образования избирается населением муниципального образования непосредственно, входит в состав представительного органа местного самоуправления и в полном объеме выполняет полномочия главы администрации. При таком варианте получается, что глава муниципального образования выполняет три группы полномочий.

Первая группа полномочий главы муниципального образования — представительские полномочия. Глава муниципального образования представляет соответствующее муниципальное образование в отношениях с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления других муниципальных образований и иными субъектами.

Осуществляя представительство, глава муниципального образования: обращается к жителям муниципального образования, к представительному органу и иным органам местного самоуправления с посланиями; ведет переговоры и заключает соглашения с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления других муниципальных образований и иными субъектами; производит награждения и применяет иные меры поощрения в соответствии с законами субъектов Российской Федерации и нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления; совершает  иные действия от имени и в интересах муниципального образования и его жителей.

Вторая группа полномочий главы муниципального образования связана с его вхождением в состав представительного органа местного самоуправления. В этом случае глава муниципального образования обладает следующими правами в организации деятельности представительного органа местного самоуправления: созывает представительный орган местного самоуправления на очередные и внеочередные заседания; ведет заседание представительного органа местного самоуправления; обладает правом правотворческой инициативы; подписывает и публикует решения, принятые представительным органом местного самоуправления.

Глава муниципального образования вправе отказать в подписании и опубликовании нормативного правового акта, принятого представительным органом местного самоуправления, и направить его для повторного рассмотрения с обжалованием своих возражений. В случае, если представительный орган повторным голосованием не менее чем двумя третями голосов от установленного числа депутатов утвердит нормативно-правовой акт в первоначальной редакции, глава муниципального образования обязан подписать и опубликовать его.

Третья группа полномочий главы муниципального образования связана с тем, что он одновременно возглавляет муниципальную исполнительную власть. В этом случае глава муниципального образования несет ответственность за организацию и осуществление муниципальной исполнительной власти на всей территории муниципального образования, является главой местной администрации. Осуществляя полномочия главы местной исполнительной власти, глава муниципального образования:

- разрабатывает и предоставляет представительному органу местного самоуправления бюджет муниципального образования, обеспечивает его исполнение и представляет представительному органу отчет о его исполнении;

- осуществляет управление муниципальной собственностью на условиях, установленных федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и нормативными актами органов местного самоуправления;

- устанавливает и изменяет структуру и организацию муниципальной исполнительной власти на соответствующей территории, утверждает положения об органах и должностных лицах муниципальной исполнительном власти;

- образует при муниципальной исполнительной власти комиссии в соответствии с федеративными законами и законами субъекта Российской Федерации;

- увольняет назначенных на должности лиц, отстраняет их от должности и прекращает деятельность органов, образующих муниципальную исполнительную власть;

- осуществляет иные полномочия, возложенные на него в соответствии с федеральными законами, законами субъекта Российской Федерации, уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления.

В уставе муниципального образования, помимо представительных (выборных) органов и выборных должностных лиц местного самоуправления, могут быть предусмотрены и иные органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления. В этом случае их наименование, порядок формирования, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации деятельности определяются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

Исполнительные и распорядительные полномочия местного самоуправления могут осуществляться специально создаваемыми органами и должностным лицами местного самоуправления, а также хозяйствующими субъектами на основе договора по поручению органов местного самоуправления. При этом особо необходимо подчеркнуть, что, во-первых, создание исполнительных органов муниципальной власти не является обязательным требованием; во-вторых, поскольку Конституцией России принцип разделения властей установлен лишь в отношении государственной организации власти, то исполнительно-распорядительные полномочия могут осуществляться и представительными органами местного самоуправления.

Органы местного самоуправления вправе создавать структурные подразделения и назначать должностных лиц для осуществления отдельных полномочий, а также для повышения эффективности управления во внутригородских территориальных образованиях (в городских районах, округах и т.д.) и поселениях, . входящих в состав муниципального образования. Полномочия и порядок формирования структурных подразделений, условия назначения должностных лиц, границы подведомственной территориальным подразделениям территории определяются уставом муниципального образования.

Образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускаются.

Статус депутата, члена выборного органа местного самоуправления и выборного должностного лица местного самоуправления характеризуется некоторыми общими чертами.

Во-первых, как депутату, так и члену выборного органа местного самоуправления, выборному должностному лицу местного самоуправления гарантируются условия для беспрепятственного и эффективного осуществления полномочий, защита прав, чести и достоинства.

Во-вторых, срок полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления не может быть меньше двух лет. Установленный срок полномочии не может быть изменен в течение текущего срока полномочий.

Полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправления начинаются со дня его избрания и прекращаются с момента начала работы выборного органа местного самоуправления нового состава. Полномочия выборного должностного лица местного самоуправления начинаются со дня вступления его в должность и прекращаются в день вступления в должность вновь избранного должностного лица.

В-третьих, глава муниципального образования, депутат, член выборного органа местного самоуправления, другие выборные должностные лица местного самоуправления в соответствии с уставом муниципального образования могут осуществлять свои полномочия на постоянной основе.

В-четвертых, уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может быть предусмотрена возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления.

В-пятых, депутаты, члены выборных органов местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления на территории муниципального образования не могут быть задержаны (за исключением случаев задержания на месте преступления), подвергнуты обыску по месту жительства или работы, арестованы, привлечены к уголовной ответственности без согласия прокурора субъекта Российской Федерации.

В-шестых, депутатам и членам выборных органов местного самоуправления, осуществляющим свои полномочия на постоянной основе, выборным должностным лицам местного самоуправления социальные гарантии, связанные с пребыванием на этих должностях, устанавливаются законом субъекта Российской Федерации.

3.4. Территориальное общественное самоуправление

Составной частью системы местного самоуправления является территориальное общественное самоуправление, осуществляемое на части территории муниципального образования. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" определяет территориальное общественное самоуправление как самоорганизацию граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования (территориях поселений, не являющихся муниципальным образованием, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и других территориях) для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения непосредственно населением или через создаваемые им органы территориального общественного самоуправления.

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

Наибольшего развития в России различные формы территориальной общественной самодеятельности достигли к концу 1980-х годов. Именно в этот период времени создавалось огромное количество подчас дублирующих друг друга органов общественной самодеятельности населения, и хотя многое из создаваемого оказалось не жизнеспособным, все же накопленный опыт заново приобретает практический интерес и значимость.

К настоящему времени в различных регионах России по-разному строится система территориального общественного самоуправления. Она зависит от многих факторов и, в частности, активности населения той или иной территории, сложности существующих там проблем, имеющих местное значение, степени урегулированности этих вопросов в уставах муниципальных образований и т.д. Исходя из этого, можно отметить, что в России где-то сложилась, а где-то еще продолжает складываться система территориального общественного самоуправления, включающая: общие собрания (сходы) граждан, выборы и иные формы непосредственного волеизъявления населения; органы территориального общественного самоуправления (советы или комитеты микрорайонов, жилищных комплексов, поселков, сельских населенных пунктов), а также иные органы самоуправления населения по месту жительства (советы или комитеты улиц, кварталов, домов).

В ряде субъектов Российской Федерации получили распространение традиции земства. Например, в 355 сельских округах Белгородской области действуют земские собрания, представители в которые избраны на собраниях, сходах, конференциях граждан от всех социальных слоев населения.

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

Наиболее важные вопросы жизни населения рассматриваются на общих собраниях (сходах) граждан, проживающих на соответствующей территории.

Решение, принятое на собрании (сходах) граждан в пределах его компетенции, имеет обязательный характер для органов местного самоуправления и их должностных лиц, предприятий, Учреждений и организаций, находящихся на территории муниципального образования, а также граждан. Решение, принятое на собрании (сходе) граждан, не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, государственными должностными лицами или органами местного самоуправления. Вместе с тем оно может быть обжаловано в суде в случае противоречия закону или нарушения законности при проведении  собрания (схода) граждан.

В собрании (сходе) имеют право участвовать граждане, проживающие на территории муниципального образования и достигшие 18-летнего возраста.

В соответствии с действующим законодательством собрания (сходы) граждан, проживающих в сельской местности, созываются, соответственно, органами и должностными лицами местного самоуправления по деревням, селам, поселкам. Собрания (сходы) граждан, проживающих в городах, крупных населенных пунктах (численность более 200 чел.), созываются соответственно органами и должностными лицами местного самоуправления по микрорайонам, кварталам, улицам. Орган местного самоуправления должен заблаговременно утвердить границы территории, на которой проводится сход.

 Собрания (сходы) граждан могут созываться также органами 'территориального общественного самоуправления для решения вопросов, входящих в их компетенцию. В отдельных случаях, когда созыв собрания (схода) граждан затруднен, могут проводиться собрания представителей (конференции) жителей населенных пунктов, микрорайонов, кварталов, улиц. Нормы представительства в этих случаях устанавливаются органами местного самоуправления.

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

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

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

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

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

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

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

Составной частью территориального общественного самоуправления являются органы территориального общественного самоуправления — советы (комитеты) самоуправления микрорайона, поселения, сельский комитет, задачами которых являются:

- разработка и представление на утверждение общего собрания (схода), конференции граждан проекта программы своей деятельности по социально-экономическому развитию соответствующей территории;

- внесение предложений к программам социально-экономического развития и бюджета района, города, поселка, сельсовета, а также по текущим вопросам их деятельности в части, касающейся микрорайона, поселка, сельского населенного пункта;

- участие в решении вопросов либо самостоятельное решение вопросов руководства жилищно-коммунальным хозяйством, использования жилых и нежилых помещений, заключения договоров аренды этих помещений, распределения служебных помещений, содействия обмену жилой площади;

- оказание содействия либо организация коммунально-бытового и социально-культурного обслуживания населения в работе соответствующих предприятий, учреждений, организаций на своей территории, заключение необходимых договоров для улучшения этого обслуживания;

- выражение мнения по кандидатурам при назначении руководителей государственных и муниципальных предприятий торговли, общественного питания, жилищно-коммунального, бытового обслуживания, социально-культурных учреждений и организаций, действующих на данной территории.

При многообразии задач советы (комитеты) самоуправления микрорайонов первоочередное внимание концентрируют на следующих вопросах:

- организация непосредственного территориального общественного самоуправления жителей, использование в этих целях институтов непосредственной демократии;

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

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

- охрана памятников истории и культуры;

- создание нормальной экологической обстановки;

- помощь ветеранам, инвалидам, многодетным семьям, иным жителям, нуждающимся в поддержке и др.

Органы территориального общественного самоуправления обязаны: содействовать развитию различных форм гражданской активности населения; выявлять общественное мнение, доводить его до органов местного самоуправления и учитывать в собственной деятельности; в пределах полномочий контролировать положение дел на соответствующей территории; оказывать гражданам помощь по бытовым, правовым и другим вопросам в соответствии со своим статусом и возможностями; информировать население о своей деятельности, о проблемах территории, используя для этого местные средства информации, стенды и т.п.

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

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

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

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

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

В уставе территориального общественного самоуправления указываются:

- границы территориального общественного самоуправления;

- вопросы, относящиеся к ведению территориального общественного самоуправления;

- структура и порядок формирования органов территориального общественного самоуправления;

- наименование и полномочия выборных органов и должностных лиц территориального общественного самоуправления;

- срок полномочий выборных органов и выборных должностных лиц территориального общественного самоуправления;

- виды, порядок принятия и вступления в силу актов органов территориального общественного самоуправления;

- основания и виды ответственности выборных органов и должностных лиц территориального общественного самоуправления;

- гарантии прав должностных лиц органов территориального общественного самоуправления;

- форма и порядок прямого участия населения в решении вопросов местного значения;

- финансовые и экономические основы осуществления территориального общественного самоуправления;

- иные положения об организации территориального общественного самоуправления, не противоречащие федеральным законам, законам субъектов Российской Федерации, уставу муниципального образования и нормативным правовым актам органов и должностных лиц местного Самоуправления.

Устав территориального общественного самоуправления подлежит обязательной регистрации в порядке, установленном представительным органом местного самоуправления.

Органы местного самоуправления, осуществляя взаимодействие с органами территориального общественного самоуправления в решении вопросов местного значения, по-разному строят отношения друг с другом. Во-первых, возможен вариант, когда органы местного самоуправления делегируют органам территориального общественного самоуправления часть своих полномочий. В этом случае органы местного самоуправления осуществляют контроль за их реализацией. Во-вторых, возможно установление сферы совместного ведения органов местного самоуправления с органами территориального общественного самоуправления в вопросах местного значения. В таком варианте предполагается получение согласия органов территориального общественного самоуправления. Наконец, в-третьих, возможен вариант их взаимоотношений в решении вопросов местного значения, при котором те или иные вопросы органами местного самоуправления могут быть решены только с согласия органов территориального общественного самоуправления.

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

За последние годы роль территориального общественного самоуправления в системе местного самоуправления все более возрастает. Это находит свое подтверждение в объединении интересов людей, проживающих на той или иной территории. В настоящее время наиболее распространенными формами такого объединения являются товарищества домовладельцев, домовые комитеты, гаражные кооперативы и другие.

Таким образом, общность интересов объединяет людей для решения тех или иных вопросов местного значения, способствуя тем самым развитию навыков самостоятельного решения населением местных территориальных проблем.

Тема 4. Основы местного самоуправления 

4.1. Правовые основы местного самоуправления

Принятая всенародным голосованием Конституция Российской Федерации 1993 г. впервые на столь высоком уровне закрепила целый ряд положений, определяющих правовой статус местного самоуправления в России. Нормы Конституции дали мощный импульс для разф1тия нормативно-правовой базы местного самоуправления в Российской Федерации. В последующем муниципальное законодательство как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации шло по пути углубления и конкретизации идей местного самоуправления, закрепленных в Основном Законе страны.

Правовая основа местного самоуправления представляет собою всю совокупность нормативно-правовых актов, в том или ином объеме регулирующих общественные отношения, складывающиеся в сфере местного самоуправления. К числу актов, составляющих правовую основу местного самоуправления, относятся: Конституция Российской Федерации; федеральные конституционные законы, федеральные законы, указы Президента Российской Федерации и иные нормативно-правовые акты федеральных органов государственной власти Российской Федерации; конституции (уставы) субъектов Российской Федерации; законы и иные нормативно-правовые акты субъектов Российской Федерации; уставы (положения) о местном самоуправлении; иные локальные акты органов и должностных лиц местного самоуправления.

В приведенной системе актов ведущее место занимает Конституция Российской Федерации. Это обусловлено целым рядом обстоятельств. Во-первых, положения Конституции Российской Федерации обладают верховенством на всей территории Российской Федерации. Данное обстоятельство означает, что другие нормативно-правовые акты, в том числе федеральные законы, законы субъектов Российской Федерации и локальные акты должны находиться в точном соответствии с Конституцией России. Во-вторых, нормы и идеи, закрепленные в Конституции России, положили начало интенсивному развитию законодательства о местном самоуправлении и особенно на уровне субъектов Российской Федерации. В-третьих, именно Конституция Российской Федерации как Основной Закон страны подвела итог тем дискуссиям и спорам по различным аспектам возникновения, становления и развития местного самоуправления, которые имели место среди ученых, практиков, общественности на протяжении ряда лет до ее принятия. Тем самым Основной Закон страны юридически на столь высоком конституционном уровне оформил эти идеи и взгляды.

Приведенные обстоятельства, с одной стороны, подчеркивают ведущее место Конституции Российской Федерации в системе нормативно-правовых актов, составляющих правовую основу местного самоуправления, а с другой — позволяют выделить ее не просто как правовую основу, а если быть более точным, как конституционно-правовую основу местного самоуправления, подчеркивая тем самым значимость, первичность идей и норм Основного Закона, определяющих все развитие местного самоуправления в Российском государстве.

Заметим, что местному самоуправлению в Конституции Российской Федерации посвящено более десятка статей. Обратимся к их содержанию.

В п. 2 ст. 3 Конституции Российской Федерации определяются основные формы народовластия в России, к числу которых относятся: непосредственное осуществление власти народом и осуществление власти через органы государственной власти и органы местного самоуправления. Непосредственное осуществление власти народом является высшим проявлением народовластия. Но трудно представить, чтобы народ непрерывно, повседневно занимался непосредственно государственными делами или решал вопросы местного значения. Вот почему каждодневное осуществление государственной власти на федеральном уровне, уровне субъектов Российской Федерации, решение местных проблем требует образования действующих на постоянной основе органов государственной власти и органов местного самоуправления. Именно такие органы и должностные лица являются важнейшими каналами осуществления народовластия в Российской Федерации.

В п. 2 ст. 8 Конституции Российской Федерации указывается, что в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности. В отличие от ранее действовавших преимуществ в защите права социалистической, в особенности государственной, собственности согласно новой Конституции право собственности, в том числе и муниципальной, защищается абсолютно одинаково, на основании одних и тех же норм материального права.

Принципиальное значение имеет статья 12 Конституции Российской Федерации, в соответствии с которой 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.

Местное самоуправление, являющееся одним из проявлений народовластия, предполагает самостоятельное решение населением широкого круга вопросов местного значения. Они напрямую связаны с жизненными интересами населения, проживающего на территории муниципального образования.

В Российской Федерации местное самоуправление не только признается, но и гарантируется как федеральными органами власти, так и органами власти субъектов Российской Федерации. Гарантии могут быть экономическими, юридическими, организационными. Экономические гарантии предполагают наличие муниципальной собственности, объекты которой определяются исходя из их значимости для обслуживания населения. Кроме того, реализация полномочий местного самоуправления обеспечивается достаточными финансовыми ресурсами. Юридические гарантии включают в себя установление федеральными законами, актами представительных органов субъектов Российской Федерации статуса местного самоуправления, обеспечение обязательности решений органов местного самоуправления. Организационные гарантии обеспечивают подготовку на государственном уровне муниципальных служащих различных рангов.

Сущность местного самоуправления раскрывается через самостоятельность. Органы местного самоуправления наделяются компетенцией, принадлежащей только им. Их самостоятельность подчеркивается тем, что Конституция России не включает органы местного самоуправления в систему органов государственной власти. Это дает основание считать местное самоуправление особой властью, не относящейся ни к одной из ветвей государственной власти. Вместе с тем, это ни в коей мере не означает, что местное самоуправление находится вне системы государственно-властных отношении и абсолютно независимо от государства. Формирование органов местного самоуправления - дело самого населения. Одни из них могут быть непосредственно избранными населением, другие — сформированы выборными органами. Будучи сформированы "снизу", органы местного самоуправления не находятся в отношениях подчиненности органам государственной власти.

Решения органов местного самоуправления так же обязательны для исполнения, как и решения органов государственной власти. Их деятельность, будучи инициативной и самостоятельной, не является абсолютно независимой и обособленной от деятельности государственных органов. Само создание и важнейшие функции органов местного самоуправления определены актами органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов. Они действуют в русле общегосударственной политики и могут наделяться отдельными государственными полномочиями, участвовать в реализации государственных программ.

В соответствии с и. 2 ст. 15 Конституции Российской Федерации органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации и законы. Конституция и законы Российской Федерации регулируют важнейшие общественные отношения: закрепляют основы конституционного строя, основные права и свободы граждан, государственное устройство, формы и виды собственности, основы уголовного, гражданского, семенною и иных отраслей права, а также другие принципиальные направления жизнедеятельности общества и государства. Их действие носит универсальный, общеобязательный характер по кругу лиц, во времени и пространстве. Соответственно и обязанность соблюдать федеральные законодательные акты распространяется на все органы государственной власти, а также органы местного самоуправления, а также на всех без исключения должностных лиц. Правоприменительная практика всех государственных органов должна соответствовать Конституции, а должностные лица независимо от их ранга и положения должны нести ответственность в случае нарушения норм Конституции и законов.

Органы государственной власти и органы местного самоуправления, указывается в и. 2 ст. 24 Конституции Российской Федерации, их должностные лица обязаны обеспечить каждому человеку возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом. Представляемое Конституцией России право ознакомления с документами и материалами, затрагивающими права и свободы, не связано с наличием российского гражданства, однако его реализация содержит ограничения: ознакомиться с такими документами и материалами могут только лица, чьих прав и свобод они касаются.

Существует и еще одно ограничение: заинтересованное лицо может воспользоваться предоставленным ему правом, если иное не предусмотрено законом. В то же время целый ряд прав и обязанностей, прежде всего политических, принадлежит практически всем гражданам Российской Федерации, в связи с чем круг лиц, которые имеют право ознакомиться с соответствующей информацией, неограничен. Гражданин, выступая в качестве избирателя, участника референдума, организатора демонстраций и манифестаций, должен иметь возможность доступа к официальным документам, регулирующим данные отношения. Эта информация представляет общественный интерес и должна быть открытой и доступной.'•

Граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть избранными в органы государственной власти и в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме, говорится в п.2 ст. 32 Конституции Российской Федерации.

Право избирать заключает в себе возможность принимать .решение по формированию указанных органов, обязательное для государственных органов, должностных лиц, граждан, и наступает у российских граждан с 18 лет. Право быть избранным означает возможность осуществлять деятельность в составе органов государственной власти и местного самоуправления. Право быть избранным связано с обладанием личности кандидата определенными достоинствами, признанными избирателями.

Участие в референдуме также является одним из важнейших прав граждан. Осуществление этого права представляет собой непосредственное участие гражданина в управлении делами государства, решении вопросов местного значения. Референдум может проводиться для выявления воли граждан по поводу принятия или отклонения устава или иного акта местного самоуправления. В этом случае граждане, использующие свое право, являются непосредственными участниками правотворчества на началах прямой демократии. Также возможно проведение референдума для принятия гражданами решения, имеющего важные последствия для статуса и границ муниципального образования, перспектив его развития.

В п. "н" ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации закреплено, что в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находится установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления. Эта статья определяет предметы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, которые детально разграничены Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Согласно ст. 4 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" к полномочиям органов государственной власти Российской Федерации в данной области относятся:

1) принятие и изменение федеральных законов об общих принципах организации местного самоуправления, контроль за их соблюдением;

2) обеспечение соответствия законодательства субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству;

3) обеспечение гарантий осуществления предусмотренных Конституцией Российской Федерации и законами Российской Федерации обязанностей государства в области местного самоуправления;

4) регулирование законами порядка передачи объектов федеральной собственности в муниципальную собственность;

5) наделение органов местного самоуправления федеральным законом отдельными полномочиями Российской Федерации, передача им материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления указанных полномочий, контроль за их реализацией;

6) установление государственных минимальных социальных стандартов;

7) регулирование отношений между федеральным бюджетом и местными бюджетами;

8) принятие федеральных программ развития местного самоуправления;

9) компенсация местному самоуправлению дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых федеральными органами государственной власти;

10) регулирование и защита прав граждан на осуществление местного самоуправления;

11) обеспечение федеральных гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления;

12) установление федеральных гарантий избирательных прав граждан при выборах органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

13) установление порядка судебной защиты и судебная защита прав местного самоуправления;

14) регулирование и установление ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления за нарушение законов;

15) осуществление прокурорского надзора за соблюдением законности в деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

16) регулирование особенностей организации местного самоуправления в приграничных территориях, закрытых административно-территориальных образованиях;

17) регулирование основ муниципальной службы. К полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" относит:

1) принятие и изменение законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении, контроль за их соблюдением;

2) обеспечение соответствия законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении Конституции Российской Федерации и законам Российской Федерации;

3) регулирование порядка передачи и передача объектов собственности субъектов Российской Федерации в муниципальную собственность;

4) регулирование отношений между бюджетами субъектов Российской Федерации и местными бюджетами;

5) обеспечение сбалансированности минимальных местных бюджетов на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности;

6) наделение органов местного самоуправления законом отдельными полномочиями субъектов Российской Федерации, передача материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления переданных полномочий, контроль за их реализацией;

7) принятие региональных программ развития местного самоуправления;

8) защиту прав граждан на осуществление местного самоуправления;

9) обеспечение гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления;

10) обеспечение государственных минимальных социальных стандартов;

11) установление и изменение порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установление и изменение их границ и наименований;

12) компенсация местному самоуправлению дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

13) регулирование законами в соответствии с настоящим Федеральным законом особенностей организации местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций;

14) законодательство о муниципальной службе;

15) принятие и изменение законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях по вопросам, связанным с осуществлением местного самоуправления;

16) установление порядка регистрации муниципальных образований.

Восьмая глава Конституции Российской Федерации, включающая четыре статьи, специально посвящена местному самоуправлению. В статье 130 указывается, что: во-первых, местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью; во-вторых, местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления.

В этой статье раскрывается смысл местного самоуправления, его назначение. В ней нет определения понятия местного самоуправления, но вместе с тем содержатся главные его признаки. Самостоятельное решение населением вопросов местного значения — в этом суть местного самоуправления. Никакие представительные и исполнительные органы не вправе вмешиваться в решение этих вопросов субъектами местного самоуправления, утверждать, отменять или приостанавливать их решения, если они приняты в рамках полномочий.

Естественно, это относится к проблемам, которые имеют местное значение. Их перечень определяется федеральными законами, а также законами и другими нормативными актами субъектов Российской Федерации. При этом Конституция России связывает самостоятельное решение населением вопросов местного значения с самостоятельным владением, пользованием и распоряжением муниципальной собственностью. Никакая самостоятельность действий и решений невозможна без имущественной базы.

На основании действующих законов органы местного самоуправления вправе передавать находящиеся в муниципальной собственности объекты во временное или постоянное владение и пользование, сдавать их в аренду, продавать, отчуждать в порядке и на условиях, предусмотренных законодательством, и актами органов местного самоуправления, изданными в пределах их компетенции, передавать право распоряжения отдельными объектами муниципальной собственности другим органам местного самоуправления.

В соответствии с общей концепцией Конституции Российской Федерации, устанавливающей, что единственным источником власти Российской Федерации является народ, местное самоуправление непосредственно связывается с возможностью самого населения решать соответствующие вопросы. Не случайно в Конституции на первое место в ряду форм самоуправления поставлены референдум, выборы и другие формы прямого волеизъявления. Это, однако, не значит, что местное самоуправление осуществляется только или главным образом в этих формах.

Не меньшее значение имеют выборные и иные органы местного самоуправления. Именно от них зависит повседневное решение на территории муниципального образования вопросов местного значения. Вместе с тем деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления имеет подчиненный непосредственному волеизъявлению населения характер, так как от него зависит система местного самоуправления, персональный состав его выборных органов и должностных лиц, а также возможность досрочного прекращения их полномочий.

Статья 131 Конституции Российской Федерации содержит два взаимосвязанных признака, касающихся территориальных основ местного самоуправления. Во-первых, местное самоуправление может осуществляться в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Во-вторых, изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается только с учетом мнения населения соответствующих территорий.

Таким образом, согласно Конституции Российской Федерации местное самоуправление осуществляется, прежде всего, в городских и сельских поселениях, т.е. в городах, поселках, селах, деревнях. Вместе с тем местное самоуправление может осуществляться "и на других территориях". В Конституции нет указания, на каких именно. Значит, речь может идти как о территориях меньших, чем территории городских или сельских поселений, так и больших по отношению к ним. Действующее законодательство о местном самоуправлении и практика дают основание сделать вывод, что самоуправленческие единицы могут создаваться как в границах городских микрорайонов, жилищных комплексов, так и на территориях, объединяющих населенные пункты, — в сельсоветах и районах. Кроме этого, местное самоуправление может осуществляться на территории, объединяющей несколько административно-территориальных единиц. Так, в Приморском крае в качестве территории единого муниципального образования рассматривается город Уссурийск и прилегающий к нему Уссурийский район.

Изменение границ территориальных образований, в которых осуществляется местное самоуправление, относится действующим законодательством к компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Однако согласно Конституции они должны учитывать мнение населения соответствующих территорий. Это мнение может выявляться путем проведения местных референдумов или сбора подписей под проектами соответствующих решений на сходах граждан.

Изменение границ территории может быть и не связано с выводом части территории из режима самоуправления или включением в него. Возможны ситуации, когда население, осуществляющее местное самоуправление, сохраняя свой территориальный статус, подключается к другому, пограничному с ним, или через смежную территорию самоуправленческой единицы. Например, поселок или сельсовет присоединяются к городу, сохраняя у себя органы самоуправления, или сельсоветы объединяются для создания единого органа самоуправления, которому делегируют часть своих полномочий. В этих и подобных им случаях также требуется учет мнения населения объединяющихся территорий.

Два признака, содержащихся в статье 132 Конституции Российской Федерации, определяют материально-финансовую основу местного самоуправления. Во-первых, в этой статье : указывается, что органы местного самоуправления самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют местный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы. Во-вторых, устанавливается, что органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств.

Конституция Российской Федерации различает полномочия местного самоуправления, имеющие собственно муниципальный характер, и государственные полномочия, которыми органы местного самоуправления могут наделяться в соответствии с и. 2 ст. 132 Конституции России. К вопросам государственного значения, в решении которых в соответствии с действующим законодательством принимают участие органы местного самоуправления, относятся охрана природной среды, организация здравоохранения, народного образования, социального обеспечения, развитие культуры, физкультуры и спорта.

Наделение полномочиями может осуществляться в форме их передачи или делегирования. Передача представляет собой способ регулирования полномочии органа местного самоуправления, при котором какое-либо полномочие государственного органа исключается из его компетенции и включается в компетенцию органов самоуправления. Делегирование — это предоставление государственным органом принадлежащего ему права решения какого-либо вопроса органам местного самоуправления на один раз, на определенный срок или бессрочно. Наделение полномочиями может распространяться на всю систему органов местного самоуправления, на органы одного вида, уровня или региона, в границах одного .территориального образования или в рамках их ассоциаций (объединений).

Передача органам местного самоуправления государственных полномочий может осуществляться только законом. Поскольку определение правового статуса местного самоуправления составляет сферу совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, а также самостоятельного ведения субъектов Российской Федерации, передача или делегирование полномочий допускается посредством издания законов Российской Федерации, законов или актов субъектов Российской Федерации, обладающих соответствующей юридической силой.

Наделение полномочиями должно, как это предусмотрено Конституцией Российской Федерации, сопровождаться передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Другое условие, связанное с обретением органами местного самоуправления государственных полномочий, заключается в возможности контроля со стороны государства за их реализацией. Такой контроль означает возможность соответствующих государственных органов давать указания органам местного самоуправления по поводу реализации переданных полномочий, оценивать принимаемые ими решения не только с точки зрения законности, но и целесообразности, а также отменять при необходимости такие решения или приостанавливать их, если это прямо предусмотрено законом, делегировавшим государственные полномочия органам местного самоуправления.

Завершает восьмую главу Конституции России статья J33, в которой указывается, что местное самоуправление в Российской Федерации гарантируется правом на судебную защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решении, принятых органами государственной власти, запретом на ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации и федеральными законами. В соответствии с ней орган местного самоуправления вправе обратиться в суд, если не выполняется его решение, принятое в пределах компетенции. Меры ответственности, прежде всего административные, применяемые в судебном порядке при невыполнении решений органов самоуправления, определяются законом.

Органы местного самоуправления вправе также обратиться в суд или в арбитражный суд с заявлением о признании недействительными законов, актов органов государственной власти и управления, предприятий, учреждений и организаций, нарушающих права населения на самоуправление. Речь может идти о нарушении компетенции органов местного самоуправления, незаконной отмене или приостановлении акта органа местного самоуправления, роспуске органов местного самоуправления, изъятии объектов муниципальной собственности и т.д. Без решения суда такие вопросы, как правило, не могут иметь места.

Органы местного самоуправления имеют право на компенсацию ущерба в случае отчуждения в государственную собственность объектов муниципальной собственности. Сам порядок такой компенсации, перечень ее условий должны быть определены федеральным законом.

Существенной гарантией прав органов местного самоуправления является также запрет на ограничение их полномочий, которые установлены Конституцией Российской Федерации и федеральными законами. Эта норма адресована, с одной стороны, федеральным органам государственной власти, а с другой стороны — органам государственной власти субъектов Российской Федерации.

Конституция Российской Федерации и федеральные законы, принимаемые в рамках предметов ведения Российской Федерации и совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, содержат важнейшие нормы, регламентирующие статус местного самоуправления, и тем самым обозначают законодательный предел правового регулирования местного самоуправления, выше которого не могут подниматься нормативные акты других государственных органов.

Среди федеральных законов, посвященных вопросам местного самоуправления, особое место занимает принятый 28 августа 1995 года Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Он состоит из 8 глав и 62 статей. В нем, к примеру, определены такие понятия, как муниципальное образование, местное самоуправление; дан перечень основных предметов ведения местного самоуправления, закреплены основные гарантии местного самоуправления и т.д. Вместе с тем этот закон не исчерпывает собой всего федерального уровня законодательного регулирования местного самоуправления. Уже подготовлены и в ближайшее время, должны быть приняты два других важнейших закона — "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" и «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» (Савранская О.Л. Правовые основы местного самоуправления // Социологические исследования. 1997. № 1. С. 112.)
На уровне субъекта Российской Федерации правовые основы местного самоуправления включают в себя:

а) конституции и уставы субъектов Российской Федерации. К примеру, в Уставе Приморского края местному самоуправлению специально посвящена отдельная глава, включающая 14 статей. В ней, в частности, определены правовые основы и принципы местного самоуправления, предметы ведения, взаимоотношения органов государственной власти и органов местного самоуправления на территории края и решены другие вопросы;

б) законы и иные нормативные акты субъектов Российской Федерации. Этими актами, регулирующими муниципальные отношения, как правило, устанавливаются общие нормы, отражающие специфику конкретного субъекта Российской Федерации. Акты субъектов Российской Федерации составляют наиболее обширный пласт нормативно-правового регулирования муниципальных отношений. На этом уровне в большинстве субъектов Российской Федерации уже приняты законы о местном самоуправлении, о местном референдуме, о собраниях (сходах) граждан, о выборах в представительный орган местного самоуправления, О выборах глав муниципальных образований, о статусе депутатов и выборных должностных лиц, о муниципальной службе, о порядке осуществления права законодательной инициативы органами местного самоуправления, о порядке регистрации уставов муниципальных образований и другие законы.

Наконец, самую многочисленную группу нормативно-правовых актов образуют уставы (положения) муниципальных образований. Этот документ должно иметь каждое муниципальное образование. Устав является основополагающим правовым актом на соответствующей территории, обладает высшей юридической силой по отношению к иным правовым актам органов и должностных лиц местного самоуправления и подлежит обязательному применению на всей территории муниципального образования.

Устав муниципального образования принимается представительным органом местного самоуправления либо населением непосредственно и подлежит обязательной регистрации в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации. Устав муниципального образования не может противоречить законам субъекта Российской Федерации. В случае, если норма устава противоречит закону субъекта Российской Федерации, то действуют нормы последнего. При этом положения устава должны быть приведены в соответствие с законом субъекта Российской Федерации. (Как правило, законодательство субъектов Российской Федерации не предъявляет особых требовании к порядку принятия уставов представительными органами местного самоуправления. Нам представляется, что это не совсем правильно, так как их особая роль в системе актов местного самоуправления заслуживает того, чтобы для них была закреплена специальная процедура принятия. И такой опыт уже есть. Так, в законодательстве Свердловской области предусмотрено, что уставы муниципальных образований могут приниматься квалифицированным большинством в две трети голосов от общего числа депутатов представительного органа местного самоуправления. См.:Горфинкель И. Свердловская область: становление политической системы и , правовых институтов // Конституционное право: восточноевропейское обозрение. 1997. N 1. С. 68.) 

В уставах (положениях) муниципальных образований находят свою конкретизацию общие начала Конституции Российской Федерации, федеральных законов и законов субъекта Российской Федерации. Эти общие положения уточняются применительно к каждому отдельному муниципальному образованию. Здесь, к примеру, конкретизируются названия органов и должностных лиц местного самоуправления, срок их полномочий, вопросы местного значения и полномочия но их реализации и т.д.

В соответствии с требованием Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в уставах (положениях) муниципальных образований должны находить отражение такие вопросы, как:

1) границы и состав территории муниципального образования;

2) вопросы местного значения, относящиеся к ведению муниципального образования;

3) формы, порядок и гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения;

4) структура и порядок формирования органов местного самоуправления;

5) наименование и полномочия выборных, других органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

6) срок полномочий депутатов представительных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления;

7) виды, порядок принятия и вступления в силу нормативных правовых актов органов местного самоуправления;

8) основания и виды ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

9) порядок отзыва, выражения недоверия населением или досрочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления;

10) статус и социальные гарантии депутатов, членов других выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, основания и порядок прекращения их полномочий;

11) гарантии прав должностных лиц местного самоуправления;

12) условия и порядок организации муниципальной службы;

13) экономическая и финансовая основа осуществления местного самоуправления, общий порядок владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью;

14) вопросы организации местного самоуправления, обусловленные компактным проживанием на территории муниципального образования национальных групп и общностей, коренных (аборигенных) народов, казачества с учетом исторических и иных местных традиций;

15) другие положения об организации местного самоуправления, о компетенции и порядке деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в соответствии с законами Российской Федерации и законами субъектов Российской Федерации.

4.2. Территориальные основы местного самоуправления

Осуществление местного самоуправления неразрывно связано с вопросом о территориальных масштабах реализации гарантированного Конституцией Российской Федерации права граждан на самостоятельное и под свою ответственность решение вопросов местного значения. С точки зрения территориальной структуры местного самоуправления, существенное значение имеют два момента, Во-первых, местное самоуправление, как установлено в ст. 12 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", осуществляется на всей территории России. Это означает, что как одна из основ конституционного строя местное самоуправление имеет универсальный территориальный характер и не может быть ограничено на территориях отдельных субъектов Российской Федерации. Во-вторых, местное самоуправление предметно реализуется в границах муниципальных образований, которые характеризуются законодательством сквозь призму территориальной организации населения в качестве городских, сельских поселений, объединенных общей территорией, части поселений, а также иных населенных территорий. Соответственно этому осуществление местного самоуправления привязывается к определенной территории проживания населения.

Несмотря на то, что местное самоуправление в новых исторических условиях существует менее десятка лет, подходы к вопросам его территориальной организации успели за столь непродолжительный по историческим меркам промежуток времени по крайней мере дважды претерпеть принципиальные изменения. Как следствие можно выделить два этапа в становлении и развитии территориальных основ местного самоуправления.

На первом этапе, охватывающем период с 1990 по 1993 годы, местное самоуправление по существовавшему тогда законодательству строилось в соответствии с административно-территориальным делением России. Закон "О местном самоуправлении в РСФСР" закреплял исчерпывающий перечень административно-территориальных единиц, в рамках которых допускалось осуществление местного самоуправления, исключая при этом его существование на каких-либо других территориях.

На втором этапе, начавшемся в октябре 1993 года и продолжающемся до настоящего времени, подходы к определению территориальных основ местного самоуправления принципиально изменились. В основу построения местного самоуправления был (это требование, однако, соблюдается нс всеми субъектами Российской Федерации. В некоторых республиках (Якутия, Башкортостан, Татарстан и др.) местного самоуправления не существует, так как оно полностью заменено местным государственным управлением. И хотя такое положение связано с договорами о раз1раничении полномочий между Российской Федерацией и данными республиками, оно не может быть признано правомерным. Поскольку в этом случае очевидно противоречие заключенных договоров Конституции Российской Федерации, то они являются неконституционными, не должны ограничивать права граждан на самоуправление и подлежать применению.) положен так называемый поселенческий принцип — территориальной основой местного самоуправления стали выступать не административно-территориальные единицы, а отдельные городские, сельские поселения и другие населенные пункты, а также их отдельные части или объединения.

Именно этот подход к построению местного самоуправления закреплен в Конституции Российской Федерации и принятом на ее основе федеральном и региональном законодательстве.

Конституция Российской Федерации (ст. 131) дала достаточно четкие критерии для ответа на все те вопросы, которые возникали в теории и практике до ее принятия, установив, что местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Это означает, что она признала, по существу, городские и сельские поселения в качестве территориальной основы местного самоуправления, допуская одновременно осуществление местного самоуправления и на других территориях. Понятие "другие территории" должны конкретизировать органы государственной власти субъектов Российской Федерации, принимая законодательные и иные правовые акты об организации местного самоуправления на своей территории.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" исходит из того, что местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации в городских, сельских поселениях и на иных территориях. Территории муниципальных образований городов, поселков, станиц, районов (уездов), сельских округов (волостей, сельсоветов) и других муниципальных образований устанавливаются в соответствии с законами субъектов Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций.

Анализ уже имеющегося законодательства субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении позволяет отнести к "другим территориям", на которых согласно ст. 131 Конституции Российской Федерации осуществляется местное самоуправление, сельсоветы, районы (в том числе внутригородские), а также территории, включающие несколько городских или сельских поселений, органы местного самоуправления которых приняли решение о создании единого органа местного самоуправления данных территорий.

Определяя территориальные основы местного самоуправления, Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" исходит по крайней мере из двух критериев. Во-первых, местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации. И, во-вторых, население любого поселения, независимо от его численности, не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления. Это, если можно так сказать, общее правило. Из него допускается лишь одно исключение. Оно сформулировано следующим образом: в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства федеральным законом допускается ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях. Подобного рода исключения возможны только при соблюдении обозначенных законодательством правил. Во-первых, они могут лишь ограничивать право граждан на осуществление местного самоуправления, но не вправе полностью лишать население тех или иных территорий гарантированной ему Конституцией России прерогативы на самостоятельное решение вопросов местного значения. Во-вторых, ограничения в осуществлении местного самоуправления допускаются только применительно к отдельным территориям, границы которых должны быть четко обозначены на законодательном уровне. В-третьих, подобного рода исключения, ограничивающие возможности граждан на самоуправленческую деятельность, не могут иметь произвольного характера, а их установление допускается исключительно в целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства. В-четвертых, исключения, ограничивающие право граждан на осуществление местного самоуправления, могут вытекать только из федерального закона.

В современных условиях ограничения местного самоуправления на отдельных территориях предусматриваются различными федеральными законами. Так, Законом РСФСР от 17 мая 1991 года "О чрезвычайном положении" (ст. 1) предусматривается, что введение на определенной территории чрезвычайного положения означает установление на ней особого правового режима деятельности органов власти и управления. Что касается граждан, то для них чрезвычайное положение в соответствии с данным законом (ст. 22) может влечь изъятия в осуществлении форм прямого волеизъявления в виде запрещения проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций, а также иных массовых мероприятий.

Особые условия осуществления местного самоуправления в отдельных населенных пунктах, предусматривающие определенные ограничения в его осуществлении, закрепляются также и в Законе Российской Федерации от 14 июля 1992 года "О закрытом административно-территориальном образовании". В соответствии со ст. 4 данного законодательного акта порядок образования, организация и компетенция местного самоуправления закрытого административно - территориального образования определяются законодательством о местном самоуправлении с учетом особенностей, установленных в отношении правового режима закрытых административно-территориальных образований. Одновременно этим законом (ст. 2) прямо оговаривается, что упразднение закрытого административно- территориального образования, а также изменение его границ производятся решением федеральных органов государственной власти по согласованию с органами государственной власти субъектов Российской Федерации, в ведении которых находятся соответствующие территории. Учет мнения населения муниципального образования в этом случае не является обязательным.

Применительно к отдельным местностям в связи с объявлением состояния войны, а также при наличии непосредственной угрозы вооруженного нападения другого государства или группы государств на Российскую Федерацию в соответствии с Законом Российской Федерации от 5 марта 1992 года "Об обороне" (ст. 21) может вводиться военное положение. Правовой режим военного положения также связан с определенными ограничениями работы управленческих органов, в том числе и на уровне местного самоуправления.

Имевшие ранее место споры ученых и практиков о численном составе населения на территории местного самоуправления потеряли свою актуальность в связи с тем, что сейчас этот фактор не имеет принципиального значения для отнесения той или иной территории к муниципальному образованию. На этот счет Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российское Федерации" (ст. 12) прямо указывает, что население городского, сельского поселения независимо от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления.

Существенное значение для территориальной основы местного самоуправления имеет вопрос о составе земель, охватываемых муниципальным образованием. В соответствии с действующим законодательством к ним относятся земли городские, 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.

Особый интерес представляет организация местного самоуправления в городах, имеющих районное деление. В Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" вопросы об образовании, объединении, преобразовании, упразднении внутригородских муниципальных образований нашли свое разрешение. В п. 3 ст. 12 данного закона указывается, что вопросы об образовании, объединении, преобразовании или упразднении внутригородских муниципальных образований, установлении или изменении их территорий решаются с учетом мнения населения соответствующей территории представительным органом местного самоуправления города самостоятельно, в соответствии с уставом города. Таким образом, закон указывает, что при решении вопросов реорганизации внутригородских муниципальных образований необходимо учитывать три обстоятельства:

во-первых, они могут решаться только представительными органами местного самоуправления;

во-вторых, при их решении должно обязательно учитываться мнение населения соответствующей территории. При этом мнение населения о судьбе внутригородских муниципальных образований может быть выявлено исключительно на местном референдуме;

в-третьих, выносимый на рассмотрение представительного органа вопрос о реорганизации внутригородского муниципального образования должен решаться в соответствии с требованиями устава города.

Принципиально важное значение для территориальных основ организации местного самоуправления на уровне крупных городов имеет вопрос об особенностях построения территориальной структуры муниципальных образований в городах федерального значения. Имеющиеся в этом отношении сложности обусловлены тем, что с пространственной точки зрения, границы города федерального значения охватывают одновременно и территорию субъекта Российской Федерации и территорию городского поселения, население которого обладает правом на самоуправление. С юридической точки зрения, положение усугубляется тем, что федеральные законы не оговаривают никаких особых условий организации местного самоуправления применительно к данной категории городов.

В настоящее время вопросы организации местного самоуправления на уровне городов федерального значения регулируются исключительно их внутренним законодательством. Думается, что это вряд ли можно признать вполне удовлетворительным. По нашему мнению, особенности территориальной организации местного самоуправления в таких городах должны устанавливаться федеральным законом.

Несмотря на то, что в современных условиях этот вопрос касается только двух городов (Москва и Санкт-Петербург), он имеет далеко не частное значение, поскольку на их территориях проживает около 10 процентов населения России. Кроме этого, нельзя исключать в перспективе и появления новых городов федерального значения (Когда учебное пособие готовилось к печати, 17 марта 1997 года и Федеральный закон "Об общих принципах организации в местном самоуправлении Российской Федерации" были внесены дополнения, установившие ряд особенностей городского самоуправления в городах федерального значения.)
Конституция Российской Федерации (ст. 131), закрепляя территориальную основу местного самоуправления, специально оговаривает, что изменение границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается только с учетом мнения населения соответствующих территорий. В соответствии с ней Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 13) конкретизирует условия, которые необходимо учитывать при установлении и изменении границ муниципальных образований. К ним относятся следующие требования:

1. Установление и изменение границ муниципального образования, а также образование, объединение, преобразование или упразднение муниципальных образований осуществляются с учетом исторических и иных местных традиций по инициативе населения, органов местного самоуправления, а также органов государственной власти субъекта Российской Федерации.

2. Изменение границ муниципального образования не допускается без учета мнения населения соответствующих территорий. При этом гарантии учета мнения населения при решении вопросов изменения границ самоуправляющихся территории должны определяться законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

3. Порядок образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установления и изменения их границ и наименований определяется законом субъекта Российской Федерации.

Анализ требований, закрепленных Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", который необходимо учитывать при установлении и изменении границ муниципальных образований, позволяет сделать следующие выводы. Во-первых, законодательство о местном самоуправлении выделяет широкий круг субъектов, наделенных правом выступать с инициативой в вопросах установления и изменения границ муниципальных образований. Такая инициатива может исходить от населения, от органов местного самоуправления, органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Во-вторых, при разрешении вопросов, связанных с территориальными основами местного самоуправления и в особенности изменением границ территории, учитываются исторические и иные местные традиции, а также мнение населения соответствующей территории. В-третьих, решение вопросов, связанных с образованием, объединением, преобразованием или упразднением муниципальных образований, установлением и изменением их границ, регулируется законом субъекта Российской Федерации. В-четвертых, нормы закона субъекта Российской Федерации по вышеперечисленным вопросам должны соответствовать идеям и требованиям, содержащимся в Российской Конституции и в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Для организации территориальных основ местного самоуправления важное значение имеет также вопрос о соотношении муниципальных образований, расположенных на одной и той же территории. В соответствии со ст. 6 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в случае, если в границах территории муниципального образования (за исключением города) имеются другие муниципальные образования, предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов разграничиваются законом субъекта Российской Федерации, а в отношении внутригородских муниципальных образований — уставом города.

Муниципальным образованиям, объединенным общей территорией самоуправления, должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность в соответствии с разграничением предметов ведения между муниципальными образованиями. При этом ни одно из них не может иметь приоритетов или преимуществ, не обусловленных законом субъекта Российской Федерации, уставами муниципальных образований или соглашением (договором), специально заключенным между ними. Помимо этого необходимо учитывать, что федеральное законодательство в категорической форме отвергает подчиненность одного муниципального образования другому.

Практика функционирования местного самоуправления на территории субъектов Российской Федерации показывает, что в настоящее время еще не завершен поиск оптимального варианта территориального построения местного самоуправления. Сегодня, в определенной мере, прослеживается привязка местного самоуправления к сложившемуся еще в годы Советской власти административно- территориальному устройству страны. Нам представляется, что в будущем местное самоуправление будет строиться исключительно по принципу объединения общности интересов людей, проживающих на определенной территории. Границы административно-территориальных единиц не будут иметь существенного значения при определении территориальных основ местного самоуправления.

4.3. Финансово-экономические основы местного самоуправления

Для претворения в жизнь ответственных задач и функций, которые стоят перед местным самоуправлением, последнее должно отвечать определенным требованиям, в числе которых следует выделить в качестве приоритетного наличие необходимой финансово-экономической базы. Более того, следует отметить, что вступление России в члены Совета Европы значительно повысило ее ответственность за создание в стране финансово-экономических условий для нормального развития самоуправления на принципах, сформулированных Европейской Хартией о местном самоуправлении. Российский законодатель рассматривает положения Европейской Хартии о местном самоуправлении, касающиеся финансово-экономических основ местного самоуправления, в качестве основополагающих начал, на которые должна опираться финансово-экономическая политика Российского государства.

Финансово-экономическая основа местного самоуправления включает две составляющие: во-первых, муниципальную собственность, во-вторых, местный бюджет и иные финансовые ресурсы местного самоуправления. При этом муниципальная собственность являет собой фундамент самостоятельности самоуправляющихся территорий, который служит экономическим условием для вопросов местного значения и одновременно сам выступает в качестве одного из ключевых объектов местного самоуправления. Что же касается местного бюджета, внебюджетных фондов и других финансовых ресурсов местного самоуправления, то они призваны обеспечивать финансовую подпитку повседневной жизнедеятельности муниципальных образований.

Муниципальная собственность является базисом, первичной ячейкой финансово-экономической основы местного самоуправления. Специфика муниципальной собственности состоит в том, что все ее объекты носят строго целевой характер, они предназначены для решения вопросов местного значения, удовлетворения социально-бытовых, жилищно-коммунальных, культурных и иных потребностей населения, проживающего на территории муниципального образования.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 29) в состав муниципальной собственности включает средства местного бюджета, муниципальные внебюджетные фонды, имущество органов местного самоуправления, а также муниципальные земли и другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, муниципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации, муниципальный жилищный фонд и нежилые помещения, муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта, другое движимое и недвижимое имущество.

Права собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, от имени муниципального образования осуществляют органы местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований, население непосредственно.

Органы местного самоуправления в соответствии с законом вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду, отчуждать в установленном порядке, а также совершать с имуществом, находящимся в муниципальной собственности, иные сделки, определять в договорах и соглашениях условия использования приватизируемых или передаваемых в пользование объектов. Помимо этого они 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.

Муниципальная собственность признается и защищается государством равным образом с государственной частной и иными формами собственности. Это означает, что на нее в равной степени распространяется судебная защита, а лица, посягающие на муниципальную собственность, на равных основаниях несут уголовную, административную и иную ответственность в соответствии с действующим законодательством.

Органы местного самоуправления вправе в соответствии с законом создавать предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяйственной деятельности, решать вопросы их реорганизации и ликвидации (ст. 30 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"). Такие предприятия также, как правило, входят в состав объектов муниципальной собственности. Их предназначением выступает преимущественно не собственно предпринимательская деятельность, преследующая цели извлечения прибыли, а удовлетворение различных потребностей населения. Поскольку такое обеспечение повседневных нужд (муниципальный транспорт, здравоохранение и т.п.) носит, как правило, убыточный характер, то нередко расходы подобных предприятий и учреждений покрываются за счет средств местного бюджета.

Определенный интерес представляют отношения, складывающиеся между органами местного самоуправления и предприятиями, учреждениями и организациями, расположенными на территории муниципального образования. В зависимости от того, в чьей собственности находятся эти предприятия, учреждения и организации, по-разному строятся их отношения с органами местного самоуправления. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 31) различает два вида таких отношений. Во-первых, это отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, находящимися в муниципальной собственности. Во-вторых, — отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, не находящимися в муниципальной собственности, но расположенными на территории соответствующего муниципального образования.

Что касается объектов, находящихся в муниципальной собственности, то органы местного самоуправления определяют цели, условия и порядок деятельности предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, осуществляют регулирование цен и тарифов на их продукцию (услуги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организаций, заслушивают отчеты об их деятельности. Отношения между органами местного самоуправления и руководителями предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, строятся на контрактной основе в соответствии с трудовым законодательством.

По-иному строятся отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, не находящимися в муниципальной собственности. По вопросам, не входящим в компетенцию органов местного самоуправления, их отношения с предприятиями, учреждениями и организациями, не входящими в муниципальную собственность, а также с физическими лицами строятся на основе договоров. Помимо этого органы местного самоуправления в соответствии с законом вправе координировать участие предприятий, учреждений и организации в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования. Вместе с тем они не вправе устанавливать ограничения хозяйственной деятельности предприятии, учреждений и организаций, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" особо подчеркивает, что наличие муниципальной собственности является одним из обязательных условий существования муниципального' образования. Вместе с тем в ст. 61 данного закона указывается, что отсутствие муниципальной собственности на территории муниципального образования на момент его вступления в силу не может служить основанием для упразднения или преобразования соответствующего муниципального образования либо отказа в образовании нового муниципального образования.

Финансовую базу местного самоуправления составляют местный бюджет, местные налоги и сборы, другие финансовые ресурсы и источники. В пределах полномочий, предоставленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, муниципальные образования самостоятельно определяют и осуществляют свою финансовую политику. Финансовая политика, проводимая муниципальным образованием, направлена на достижение следующих основных целей: повышение благосостояния и улучшение качества жизни; оказание мер социальной защиты малоимущим слоям населения; всемерное содействие развитию территории муниципального образования; принятие комплексных мер по активизации инвестиционной деятельности; развитие рыночной экономики.

При осуществлении финансовой политики муниципальные образования руководствуются следующими принципами:

- формирование бюджета муниципального образования за счет собственных доходов;

- формирование эффективной налоговой системы;

- своевременное финансирование защищенных статей местного бюджета, определяемых законами субъектов Федерации;

- обеспечение единых начал финансовой политики на территории муниципального образования;

- сокращение встречных движений финансовых средств между субъектами Российской Федерации ч муниципальным образованием;

- обеспечение сбалансированного денежного обращения на территории муниципального образования.

Каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет. Ст. 132 Конституции Российской Федерации специально оговаривает право органов местного самоуправления самостоятельно утверждать и исполнять местный бюджет. Принцип самостоятельности в формировании, утверждении и исполнении местного бюджета является одной из существенных гарантий местного самоуправления.

Местный бюджет состоит из доходной и расходной частей. В доходы местных бюджетов зачисляются налоги, сборы и штрафы, отчисления от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации в соответствии с нормативами, установленными федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, закрепленными на долговременной основе, финансовые средства, переданные органами государственной власти органам местного самоуправления для реализации отдельных государственных полномочий, поступления от приватизации имущества, от сдачи муниципального имущества в аренду, от местных займов и лотерей, часть прибыли муниципальных предприятий, учреждений и организаций, дотации, субвенции, трансфертные платежи и иные поступления в соответствии с законом и решениями органов местного самоуправления, а также другие средства, образующиеся в результате деятельности органов местного самоуправления.

Заметную роль в формировании доходной части местных бюджетов играют местные налоги и сборы. Порядок их установления регулируется в Законе Российской Федерации от 27 декабря 1991 года "Об основах налоговой системы в Российской Федерации". В соответствии с этим законом местные налоги и сборы подразделяются на три группы.

К первой относятся налоги и сборы, которые устанавливаются нормативно-правовыми актами Российской Федерации. Ставки данной категории налогов определяются актами субъектов Российской Федерации, а также органами местного самоуправления, если иное не предусмотрено законодательством Российской Федерации. К этой группе относятся: налог на имущество физических лиц, регистрационный сбор с физических лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью, земельный налог. Вторую группу составляют налоги и сборы, вводимые муниципальными образованиями, на территории которых находится курортная местность. Сюда относятся налог на строительство объектов производственного назначения, курортный сбор. К третьей группе относятся налоги и сборы, устанавливаемые решениями органов местного самоуправления (сбор за право торговли, сбор с граждан и предприятий на благоустройство территории, налог на рекламу, налог на перепродажу автомобилей, сбор с владельцев собак, сбор за право проведения аукционов и лотерей и др.).

Дополнительные налоги и сборы, не предусмотренные Законом Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации", могут вводиться актами органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Что касается права органов местного самоуправления на установление местных налогов н сборов, то в ст. 39 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" на этот счет указывается, что: во-первых, местные налоги, сборы, а также льготы но их уплате устанавливаются представительными органами местного самоуправления самостоятельно; во-вторых, население непосредственно путем местного референдума, на собраниях (сборах) граждан или представительные органы местного самоуправления с учетом мнения населения могут предусматривать разовое добровольное внесение жителями средств "для финансирования решения вопросов местного значения.

Местные налоги и сборы играют существенную роль в формировании доходной части местных бюджетов. Эффективность налоговой системы в определенной мере зависит от тех идей, которые лежат в основе ее функционирования. В России муниципальная налоговая политика только начинает складываться, и при ее формировании логично было бы использовать уже имеющуюся практику других стран. В этом отношении заслуживают, по нашему мнению, особого внимания проверенные многолетним опытом принципы, положенные в основу американской системы налогообложения. Основные из них гласят следующее:

- система налогообложения должна соответствовать уровню экономического развития;

- система налогообложения должна быть гласной и отличаться согласованностью в управлении;

- система налогообложения должна быть построена на принципе равного отношения к физическим и юридическим лицам при равных обстоятельствах;

- система налогообложения не может быть регрессивной;

- система налогообложения должна быть целостной и состоять из элементов, функционирующих как одно целое;

- налоговая система не должна оказывать значительного влияния на инвестиционные процессы и деловые решения;

- налоговые льготы должны быть минимальными и постоянно пересматриваться;

- система налогообложения должна быть доступной для понимания, недорогостоящей в управлении и стремиться к снижению затрат на меры по обеспечению налоговых платежей;

- система налогообложения должна иметь разнообразные источники поступлений и широкую базу налогообложения;

- эффективная система налогообложения не должна использоваться как инструмент социальной политики для продвижения какой-либо деятельности, но рычаги налогообложения могут использоваться для пресечения некоторой деятельности.

Органы местного самоуправления самостоятельно распоряжаются средствами местных бюджетов. Расходные статьи местных бюджетов определяются кругом предметов ведения муниципального образования и включают расходы на решение вопросов местного значения, реализацию планов и программ экономического и социального развития территории муниципальных образований. Сумма превышения доходов над расходами местных бюджетов по результатам отчетного года не подлежит изъятию федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

В доходной и расходной частях местных бюджетов раздельно предусматривается финансирование решения вопросов местного значения и осуществления органами местного самоуправления отдельных федеральных полномочий, полномочий субъектов Российской Федерации.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 37) закрепляет гарантии обеспечения минимальных местных бюджетов, представляющие собой расчетный объем доходов и расходов местного бюджета, доходы которого покрывают минимально необходимые расходы местного бюджета, устанавливаемые на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законом обеспечивают муниципальным образованиям минимальные местные бюджета путем закрепления доходных источников для покрытия минимально необходимых расходов местных бюджетов. Минимально необходимые расходы местных бюджетов устанавливаются законами субъектов Российской Федерации на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности.

Доходная часть минимальных местных бюджетов обеспечивается путем закрепления на долговременной основе федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации доходных источников. В случаях, если доходная часть минимального местного бюджета не может быть обеспечена за счет указанных доходных источников, федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъекта Российской Федерации передают органам местного самоуправления иные доходные источники федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации, при этом свободные переходящие остатки местных бюджетов предыдущего года в расчет не принимаются.

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

Важным элементом системы местных финансов являются также муниципальные внебюджетные фонды. Их статус определяется следующими основными признаками:

- внебюджетные фонды являются составной частью финансовых ресурсов муниципального образования;

- они имеют самостоятельные источники формирования;

- для внебюджетных фондов характерно целевое направление использования;

- порядок формирования, управления и контроля за использованием внебюджетных фондов определяется представительным органом местного самоуправления на условиях, установленных законодательством Российской Федерации (ст. 41 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Законодательство наделяет органы местного самоуправления правом выпускать муниципальные займы и лотереи, получать и выдавать кредиты, а также создавать муниципальные банки и иные финансово-кредитные учреждения. Доходы, получаемые от этих видов деятельности, входят в состав муниципальной собственности и используются, как правило, по целевому назначению, что особенно характерно для муниципальных займов и лотерей.

Формирование экономико-финансовой основы местного самоуправления является самым ответственным и сложным вопросом в деле обеспечения реального становления институтов местного самоуправления. И хотя действующее законодательство содержит определенные предпосылки для успешного функционирования экономики муниципальных образований, число нерешенных проблем в области местных финансов и муниципальной собственности еще очень велико. К ним в первую очередь можно отнести: незавершенность формирования законодательства, закрепляющего за различными уровнями государственной и муниципальной власти доходные источники и, как следствие, уменьшение доли закрепленных доходных источников -в структуре местных бюджетов; невозможность реализации в полном объеме конституционного права органов местного самоуправления на установление местных налогов до изменения бюджетного и налогового законодательства; отсутствие реальных механизмов компенсации органам местного самоуправления дополнительных затрат из средств местных бюджетов, возникших в результате решений органов государственной власти; неразграниченность собственности в соответствии с предметами ведения; неопределенность состава земель и иных природных ресурсов, закрепляемых в состав муниципальной собственности"; неопределенность в законодательстве требований, предъявляемых к минимальным социальным стандартам, обеспечение соблюдения которых является одним из условий формирования местных бюджетов.

Без решения этих и иных вопросов, касающихся финансовой, налоговой и бюджетной сфер местного самоуправления, реальное становление его экономико-финансовой основы будет крайне затруднено. Особые надежды в этом плане возлагаются на скорейшее принятие Федерального закона "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", который должен стать своеобразным "экономико-правовым приводным ремнем" действующего законодательства о местном самоуправлении.

4.4. Процедурные основы  местного самоуправления

Осуществление местного самоуправления, с юридической точки зрения, обеспечивается не только материальными, но и процессуальными нормами российского муниципального права. В своей совокупности они образуют единые институты муниципального права, регламентирующие не только организацию системы местного самоуправления, но и основные правила (формы) ее функционирования. Вместе с тем необходимо различать функциональное назначение материальных и процессуальных норм. Если первые определяют статику местного самоуправления (субъекты муниципальной деятельности, компетенция органов и должностных лиц местного самоуправления, гарантии местного самоуправления и др.), то процессуальные нормы регулируют процедурные формы осуществления компетентными субъектами полномочий местного самоуправления, отражая тем самым его динамику.

Предусмотренные законодательством различные процессуальные формы осуществления местного самоуправления органами и должностными лицами муниципальной власти в своей совокупности образуют процедурную основу местного самоуправления. Именно от нее зависит, каким образом органы местного самоуправления могут реализовывать свою компетенцию по решению вопросов местного значения. Процедурная основа местного самоуправления является необходимым условием успешного функционирования субъектов муниципальной власти, так как процессуальная неурегулированность форм муниципальной администрации способна свести на нет даже самые широкие предоставленные им полномочия.

Справедливости ради необходимо отметить, что в учебной литературе, как правило, анализ юридических процедур местного самоуправления отсутствует, а вместо него внимание сосредотачивается на освещении организационной основы местного самоуправления. При этом под ней понимается совокупность предусмотренных законодательством организационно-правовых форм осуществления местного самоуправления". Как следствие, к организационным основам местного самоуправления в юридической литературе традиционно относятся формы организации структуры органов и должностных лиц местного самоуправления, а также используемые представительными и иными субъектами муниципальной власти принципы, способы и приемы организации их деятельности (сессии, заседания, совещания и т.п.) (Шугрина Е.С. Муниципальное право. С. 21.Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации. С. 197. )

Нам представляется, что такой подход концентрирует основное внимание на внутренней организации системы местного самоуправления, в то время как процедурные аспекты наряду с этим раскрывают и внешние параметры функционирования муниципальной власти, показывают с процессуальной точки зрения способы воздействия органов и должностных лиц местного самоуправления на управляемые объекты.

Процедурная основа местного самоуправления складывается из различных процессуальных форм деятельности органов и должностных лиц муниципальной власти. Все их многообразие, по нашему мнению, можно подразделить на два вида — правовые и неправовые формы. Для правовых форм характерно то, что их использование непосредственно влечет за собой наступление определенных юридически значимых последствий. Собственно говоря, применение правовых форм местного самоуправления не может быть рассчитано на что-то, иное. Что же касается неправовых форм процессуальной деятельности органов местного самоуправления, то они либо предшествуют собственно правовым процедурам, подготавливая их, либо следуют за ними, являясь одним из способов практической организации исполнения тех предписаний, которые были сформулированы в результате использования правовых форм местного самоуправления.

Правовые процедуры местного самоуправления главным образом очерчиваются заключением договоров (соглашении) и изданием актов местного самоуправления. К ним примыкает и принятие органами местного самоуправления декларации, заявлении и обращений, которые по своей форме тяготеют к актам муниципальной администрации, однако напрямую не влекут за собой наступление юридических последствии.

Договорам как процессуальной форме деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления в законодательстве уделяется достаточно серьезное внимание. Являясь разновидностью публичных договоров, к которым в литературе, как правило, относятся международные, федеративные, конституционные, административные и иные соглашения (Бахрак Д. Н. Административное право. М., 1996. С. 171. 132), они вместе с тем не могут быть отождествлены ни с одним из них. Обладание договорами (соглашениями), которые используются в сфере местного самоуправления, своими специфическими особенностями, позволяет утверждать, что они выступают в качестве самостоятельного вида публичных договоров.

Для муниципальных договоров характерны следующие отличительные признаки. Во-первых, одним из обязательных их участников являются муниципальные образования или органы местного самоуправления. Во-вторых, целевым их назначением выступает решение вопросов местного значения. В-третьих, условия заключения и исполнения этих соглашений, а также ответственность за их нарушение определяется нормами муниципального права. Исходя из этого муниципальные договоры можно охарактеризовать как соглашения публичного характера, основанные на муниципально-правовых нормах и выработанные в результате добровольного согласования воли двух (либо более) субъектов местного самоуправления, одним из которых всегда выступает муниципальное образование или орган муниципальной власти, устанавливающие, изменяющие или прекращающие взаимные права и обязанности его участников по решению вопросов местного значения.

Действующее федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации предусматривает, что при осуществлении местного самоуправления могут использоваться следующие виды муниципальных договоров (соглашений):

- договоры об образовании ассоциаций и союзов муниципальных образований. Возможность их заключения прямо вытекает из ст. 10 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Для таких муниципальных договоров характерно то, что их участниками выступают непосредственно муниципальные образования, которые объединяют усилия в целях координации своей деятельности, более эффективного осуществления своих прав и интересов. Особенностью подобных муниципальных договоров является также то, что посредством их заключения ассоциациям и союзам муниципальных образований, которые подлежат регистрации в порядке, установленном для некоммерческих организаций, не могут передаваться полномочия органов местного самоуправления;

- договоры о согласовании деятельности, заключаемые между органами местного самоуправления и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. В соответствии со ст. 74 Устава Приморского края такие соглашения между органами местного самоуправления и органами государственной власти могут заключаться для определения условий, порядка и форм их взаимодействия в реализации федеральных и региональных государственных программ поддержки местного самоуправления. Вместе с тем необходимо подчеркнуть, что предметом подобных договоров может быть только согласование деятельности государственных и муниципальных властных структур. Делегирование полномочий местного самоуправления государственным органам посредством их заключения не допускается, так как это противоречило бы принципиальным основам местного самоуправления, отраженным в Конституции России и федеральных законах;

- договоры о координации деятельности по обеспечению комплексного социально-экономического развития территории муниципального образования. В соответствии со ст. 32 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" на основе таких договоров строятся отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, не находящимися в муниципальной собственности, а также с физическими лицами. Они могут иметь как двухсторонний, так и многосторонний характер. Серьезное условие их заключения состоит в том, что ими не могут устанавливаться ограничения хозяйственной самостоятельности предприятий, учреждений и организаций, если иное прямо не предусмотрено федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации;

- договоры о предоставлении налоговых льгот. На основании Закона РСФСР от 20 декабря 1991 года "Об инвестиционном налоговом кредите" (ст. 2) такие льготы могут быть предоставлены органами местного самоуправления предприятиям всех форм собственности в случае выполнения ими особо важных заказов по социально-экономическому и культурному развитию территории муниципального образования. Получение льгот оформляется заключением специального соглашения между органами местного самоуправления и налогоплательщиками, исполнение которого обеспечивается возможностью применения предприятием штрафных санкций;

- договоры (контракты) о прохождении муниципальной службы. Они могут заключаться органами местного самоуправления, их должностными лицами с гражданами, поступающими на муниципальную службу. В основе таких договоров (контрактов) лежит соглашение об условиях и сроках исполнения муниципальными служащими своих обязанностей. В прямо установленных законом случаях заключение таких контрактов является обязательным. В частности, только на контрактной основе строятся отношения между органами местного самоуправления и руководителями предприятий, учреждений, организаций, находящихся в муниципальной собственности (ст. 31 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Широкие возможности использования муниципальных договоров (соглашений), предоставленные органам местного самоуправления, соответствуют диспозитивному способу правового регулирования, составляющему основное содержание механизма законодательного воздействия муниципального права на общественные отношения, складывающиеся в сфере самоуправления. Более того, по нашему мнению, в перспективе вполне оправданно ожидать появление в практике деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления новых видов муниципальных договоров. Их развитие может быть обусловлено не только федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, но и уставами самих муниципальных образований.

Наиболее распространенной юридической процедурой, используемой органами местного самоуправления в своей деятельности по решению вопросов местного значения, является издание правовых актов. В соответствии со ст. 19 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" органы и должностные лица местного самоуправления вправе по вопросам своего ведения издавать (принимать) правовые акты. Наименование и виды правовых актов органов местного самоуправления, выборных и других должностных лиц местного самоуправления, полномочия различных субъектов муниципальной власти по их изданию, а также порядок их принятия и вступления в силу определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации. Оценивая правовые акты органов местного самоуправления, следует признать, что по своей юридической природе они представляют собой разновидность актов управления. Как следствие, на них в полной мере распространяются все требования законности, предъявляемые к актам управления. На практике это означает, что при издании правовых актов местного самоуправления должны соблюдаться следующие условия. Во-первых, они должны не противоречить Конституции Российской Федерации, федеральным законам и законам субъектов Российской Федерации, способствовать достижению целей, которые преследовались при издании тех или иных законов. Во-вторых, правовые акты местного самоуправления должны издаваться только компетентными органами и должностными лицами и только в пределах предоставленных им полномочий. В-третьих, они не должны ущемлять установленных и охраняемых федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации прав, свобод и законных интересов граждан. В-четвертых, при издании правовых актов местного самоуправления следует строго учитывать установленные в законе сроки и не отступать от предусмотренного законодательством порядка. В-пятых, их вступление в силу может быть обусловлено соблюдением особых правил, оговоренных, в законодательстве. Так, нормативные правовые акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу, как предусмотрено в ст. 19 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", только после их официального опубликования (обнародования).

Правовые акты местного самоуправления, издаваемые с нарушением этих требований, признаются недействительными. Вместе с тем необходимо подчеркнуть, что недействительность этих актов не наступает автоматически. Они могут быть признаны таковыми только по решению судебных органов. Как установлено в ст. 52 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", решения органов и должностных лиц местного самоуправления могут быть обжалованы в суд или арбитражный суд. Подача жалобы, как правило, не освобождает тех, кому адресованы правовые акты местного самоуправления, от обязанности их исполнения. Это обусловлено тем, что на правовые акты органов местного самоуправления в полной мере распространяется действие презумпции действительности правовых актов, согласно которой они считаются изданными с соблюдением всех предъявляемых к ним требований до тех пор, пока иное не будет доказано в установленном законом порядке.

Правом издания правовых актов наделены практически все без исключения органы и должностные лица муниципальной власти. При таких условиях невозможно обойти вниманием вопрос об их классификации. В зависимости от выработанных теорией права традиционных критериев, которые могут быть положены в основу классификации правовых актов, необходимо различать нормативные и индивидуальные, письменные и устные, коллегиальные и единоличные правовые акты органов и должностных лиц местного самоуправления.

Особое место среди правовых актов органов местного самоуправления занимают так называемые акты с административной санкцией. Под ними принято понимать издаваемые органами муниципальной власти правовые акты, устанавливающие правила поведения и предусматривающие наступление определенных видов административной ответственности за их нарушение на территории муниципального образования. Наделение органов местного самоуправления правом издания актов с административной санкцией призвано дополнить имеющийся в их распоряжении арсенал средств борьбы с административно- деликтным поведением, установленный в федеральных законах и законах субъектов Российской Федерации. Одновременно они получают реальную возможность влиять с учетом местных условий и потребностей на нормативную основу административной ответственности на территории муниципального образования. Однако такое влияние должно осуществляться строго в рамках, определенных Кодексом РСФСР об административных правонарушениях (ст. 6), и быть максимально легитимным по своей природе (Князев С. Д. Акты местных Советов с административной санкцией некоторые аспекты повышения качества // Проблемы повышения качества и эффективности правовой деятельности. Омск, 1990. С. 46). В противном случае, что к сожалению случается в практике местного самоуправления, население может пострадать от нормотворческой активности муниципальных органов в сфере административной юрисдикции.

Среди неправовых форм местного самоуправления главенствующая роль отводится заседаниям (сессиям) представительных и иных органов местного самоуправления (Фадеев В. И. Муниципальное право России. С. 66).

Их назначение состоит в обеспечении с процедурной точки зрения внутренней  организации работы системы местного самоуправления. Порядок организации и проведения заседаний (сессий) представительного органа местного самоуправления закрепляется уставом муниципального образования и иными актами местного самоуправления, особую роль среди которых играет регламент, представляющий собой по сути процедурный кодекс деятельности представительного органа муниципальной власти.

Периодичность проведения сессий (заседаний) определяется муниципальными образованиями самостоятельно. Созываются они, как правило, по инициативе главы муниципального образования. Вместе с тем внеочередные сессии (заседания) представительного органа местного самоуправления могут созываться по требованию установленного числа депутатов. Кворум для открытия и проведения заседания (сессии) определяется уставом муниципального образования и по общему правилу не может быть менее половины от нормативного числа депутатов. Как правило, заседания (сессии) имеют открытый характер, однако в случаях, предусмотренных регламентом, возможно проведение закрытых заседаний. Решения представительного органа местного самоуправления принимаются путем голосования депутатов и подписываются главой муниципального образования или руководителем (председателем) представительного органа местного самоуправления.

Для предварительного изучения и рассмотрения вопросов местного значения, а также для оказания содействия реализации решений представительного органа местного самоуправления из числа депутатов могут образовываться комиссии, комитеты и другие органы. Их деятельность также основывается на принципах коллегиальности, в соответствии с которыми отнесенные к их ведению вопросы рассматриваются исключительно на заседаниях комиссий (комитетов). К их работе на общественных началах могут привлекаться социологи, экономисты, юристы и другие специалисты. Принимаемые комиссиями (комитетами) решения подлежат обязательному рассмотрению теми лицами, которым они адресованы. Однако содержащиеся в них предписания носят рекомендательный характер.

Коллегиальные процедуры применительно к внутренней организации деятельности органов местного самоуправления имеют весьма широкий спектр применения. Вместе с тем не следует забывать, что они вовсе не исключают использование тех процессуальных форм, которые характерны для осуществления муниципальной власти на основах единоначалия (единоличное принятие решений, персональная ответственность за результаты их исполнения и т.п.). Особенно наглядно они проявляются в деятельности глав муниципальных образований и иных должностных лиц местного самоуправления.

Тема 5. Компетенция органов местного самоуправления

5.1. Основные полномочия органов местного самоуправления.

Практическая повседневная деятельность органов и должностных лиц местного самоуправления осуществляется посредством реализации их компетенции, которой они наделены действующим законодательством в целях обеспечения решения вопросов местного значения. Компетенция определяет предназначение органов и должностных лиц местного самоуправления в системе муниципальной власти, вследствие чего вопросам ее правового регулирования отводится одно из центральных мест как в федеральных законах и законах субъектов Российской Федерации, так и в уставах самих муниципальных образований.

В юридической литературе исследованию компетенции субъектов публичной власти уделено достаточно много внимания, что позволяет при определении компетенции органов местного самоуправления использовать накопленный научный опыт. Б.М.Лазарев, посвятивший исследованию сущности компетенции органов управления специальную монографическую работу, пришел к выводу, что в основе компетенции лежит система прав и обязанностей органа по осуществлению публичной власти, ориентированная на определенные объекты (сферы) деятельности. Аналогичную позицию занимает и Д.Н.Бахрах, который характеризует компетенцию как совокупность властных полномочий и подведомственности . Думается, что при незначительных различиях, которые отмечаются в юридической литературе, все же можно утверждать, что существо компетенции, в том числе и применительно к органам местного самоуправления, составляет совокупность предметов ведения прав и обязанностей. Исходя из такого подхода к определению компетенции, становится ясно, что ее самостоятельным элементом являются предметы ведения. Каждый орган местного самоуправления должен иметь свое поле деятельности. Вот почему правовое регулирование компетенции органа местного самоуправления предполагает прежде всего обозначение круга тех вопросов, которыми органы местного самоуправления должны заниматься на своей территории.

Под предметами ведения подразумеваются сферы общественной жизни, в которых действует орган местного самоуправления. Сферы общественной жизни понятие не юридическое, однако будучи закрепленными в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" в качестве предметов ведения местного самоуправления, данные сферы общественных отношений становятся правовой категорией. Именно предметы ведения, являясь структурным элементом компетенции, выступают, по мнению О.Е.Кутафина и К.Ф.Шеремета, как способ юридического обозначения тех общественных отношений, тех сфер общественной жизни, которые определяются в качестве предмета властных действий органа (См. об этом подобно: Кутафин О.Е., Шеремет К.Ф. Компетенция местных Советов. М., 1982. С. 27 - 30.). Для уяснения предметов ведения местного самоуправления необходимо обратиться к ст. 6 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Из содержания этой статьи видно, что предметы ведения местного самоуправления включают в себя две самостоятельные и в тоже время взаимосвязанные группы вопросов. Во-первых, это вопросы местного значения, и, во-вторых, отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления. Что касается первой группы вопросов, то Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" не содержит его исчерпывающего перечня, указывая, что муниципальное образование вправе принимать к своему рассмотрению иные, помимо прямо отнесенных к их ведению, вопросы, определяемые в качестве вопросов местного значения законами субъектов Российской Федерации, а также вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" к вопросам местного значения напрямую относит следующие вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования:

1) принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением;

2) владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;

3) местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения;

4) комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования;

5) содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;

6) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;

7) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

8) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

9) регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований;

10) создание условий для жилищного и социально-культурного строительства;

11) контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

12) регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, также недр для строительства подземных сооружений местного значения;

13) организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;

14) организация, снабжение населения и муниципальных учреждений топливом;

15) муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;

16) благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

17) организация утилизации и переработки бытовых отходов;

18) организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

19) организация и содержание муниципальных архивов;

20) организация транспортного обслуживания населения, и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи;

21) создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

22) создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;

23) сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

24) организация и содержание муниципальной информационной службы;

25) создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

26) создание условий для организации зрелищных мероприятий;

27) создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании;

28) обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

29) участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования;

30) обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы.

Вторую группу вопросов, отнесенных к предметам ведения местного самоуправления, составляют отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления. При наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями надо иметь в виду следующие обстоятельства.

Во-первых, в соответствии с Конституцией Российской Федерации наделение полномочиями осуществляется только законом. Но так как определение правового статуса местного самоуправления находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, передача или делегирование полномочий могут осуществляться законом Российской Федерации, законами или иными актами субъектов Российской Федерации.

Во-вторых, объем передаваемых или делегируемых полномочий не может быть слишком велик. Не случайно в Конституции Российской Федерации говорится об отдельных государственных полномочиях, хотя критерии оценки этого конституционного указания имеют ярко выраженный неформальный и трудноуловимый характер.

В-третьих, наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями должно сопровождаться передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Это важное и новое для российской практики условие, гарантирующее самовыполнение полномочий и продолжение осуществления местным самоуправлением присущих ему функций.

В-четвертых, государство оставляет за собой право контроля за реализацией этих полномочий. Такой контроль по общему правилу означает возможность соответствующих государственных органов: давать указания органам местного самоуправления по поводу реализации переданных полномочий, оценивать принимаемые органами местного самоуправления решения не только с точки зрения законности, но и по мотивам целесообразности, отменять или приостанавливать при необходимости отдельные решения.

Составным элементом компетенции местного самоуправления выступают права и обязанности органов местного самоуправления. На наш взгляд, это основной, главный элемент компетенции, так как свои функции и задачи органы и должностные лица местного самоуправления реализуют путем осуществления принадлежащих им прав и обязанностей. Права и обязанности органов местного самоуправления тесно взаимосвязаны с предметами их ведения. Если с определением предметов ведения органа местного самоуправления дается ответ на вопрос, в каких областях жизни он компетентен, то права и обязанности характеризуют пределы возможностей органа в той или иной сфере общественных отношений.

В правовой науке и в законодательстве при характеристике второго элемента компетенции часто используется категория полномочия, которая охватывает в равной степени и права, и обязанности. В реальной жизни обусловленные компетенцией полномочия реализуются субъектами муниципальной власти путем издания или применения правовых норм и выступают как явление правовое. В связи с чем орган или должностное лицо местного самоуправления с одной стороны, не должны уклоняться от реализации своих полномочий, а с другой, выходить за их пределы.

Если сферы деятельности устанавливаются в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и законами субъектов Российской Федерации, то конкретный перечень полномочий определяется законом субъекта Российской Федерации и уставом муниципального образования. Так, Закон Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" выделяет следующие сферы деятельности органов местного самоуправления края:

1) комплексное социально-экономическое развитие территории;

2) рациональное использование земли и других природных ресурсов, охрана природы;

3) строительство, транспорт, связь;

4) жилищное хозяйство, коммунально-бытовое и торговое обслуживание населения;

5) социально-культурное обслуживание населения;

6) социальная поддержка населения;

7) обеспечение законности, правопорядка, охрана прав и свобод граждан.

Отметим и то обстоятельство, что Закон Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" определяет не только сферы деятельности органов местного самоуправления, но и закрепляет конкретные их права и обязанности (полномочия). Анализ действующего законодательства других субъектов Российской Федерации позволяет утверждать, что оно исходит из аналогичных позиций. В соответствии с этим полномочия местного самоуправления увязываются, как правило, со следующими сферами.

5.2. Комплексное социально-экономическое развитие территории. 
Осуществляя свою деятельность в области комплексного социально-экономического развития территории, органы местного самоуправления особое внимание уделяют вопросам планирования (Князев С. Д. Правовое обеспечение планирования комплексного развития городов (административно-правовой аспект): Автореф. дис. ... канд юрид наук Л., 1985. С. 4.). При этом следует отметить, что в современный период большое значение приобретают практика программно-целевого планирования, разработка и принятие программ, затрагивающих различные сферы социально-экономической жизни территорий. Такая практика все активнее осуществляется не только на федеральном и региональном, но и местном уровнях.

Планы экономического и социального развития муниципальных образований формируются, как правило, на основе группировки проблем, обеспечивающих жизнедеятельность населения муниципального образования. К таким проблемам относятся охрана здоровья, охрана окружающей среды, организация летнего отдыха детей, развитие физической культуры и т.д. Исходя из этого органы местного самоуправления в области комплексного социально-экономического развития территорий осуществляют следующие полномочия:

- принимают и реализуют комплексные и по отдельным направлениям деятельности муниципальные планы и программы социально-экономического развития территории за счет собственных материальных и финансовых ресурсов, а также привлеченных материальных и финансовых ресурсов;

- участвуют в разработке и реализации государственных планов и программ в части, касающейся подведомственной территории;

- получают от предприятий, учреждений и организаций любых форм собственности необходимые сведения о проектах их планов и мероприятий, которые могут иметь экономические, демографические и иные последствия, затрагивающие интересы населения территории, осуществляют обязательное для таких планов и мероприятий согласование;

- обеспечивают составление балансов (денежных доходов населения, трудовых ресурсов, земельного и других), необходимых для управления экономическим и социальным развитием территории;

- оказывают содействие органам государственной статистики, предоставляют им и получают от них необходимые статистические данные;

- координируют деятельность органов местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций любых форм собственности по реализации планов и программ социально-экономического развития подведомственной территории.

5.3. Рациональное использование земли и других природных ресурсов, охрана природы. 
Земля и другие природные ресурсы являются основой жизни населения, проживающего на территории муниципального образования. В соответствии со ст. 42 Конституции Российской Федерации каждый гражданин имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью и имуществу экологическим правонарушением.

Органы местного самоуправления участвуют в охране окружающей среды на территории муниципального образования.

Законы субъектов Российской Федерации наделяют органы местного самоуправления широкими полномочиями в области  рационального использования земли, других природных ресурсов, охраны природы. В соответствии со ст. 12 Закона Приморского края "О местном самоуправлении в Приморском крае" органы местного самоуправления:

- владеют, пользуются, распоряжаются и управляют муниципальными землями;

- организуют разработку и осуществление генеральных планов, проектов планировки и застройки, планов земельно-хозяйственного устройства территории;

- определяют долгосрочные перспективы развития территории;

- устанавливают целевое назначение и разрешенное использование земель, отнесение и перевод земель из одной категории в другую в соответствии с земельным законодательством и генеральным планом;

- предоставляют в установленном порядке пожизненное наследуемое владение, бессрочное (постоянное) и временное пользование, передают в собственность, оперативное управление и хозяйственное ведение, сдают в аренду, изымают земельные участки из всех земель в границах соответствующей территории, за исключением случаев, предусмотренных законодательством;

- приобретают землю в муниципальную собственность путем выкупа, принудительного выкупа, принятия в дар, передачи из государственной собственности, в том числе приобретения земель за пределами территории муниципального образования;

- исключают земли из оборота в соответствии с категориями, целевым назначением, значением для муниципального образования;

- устанавливают перечень неотчуждаемых и ограниченно отчуждаемых земельных участков в порядке, установленном законодательством Российской Федерации и Приморского края;

- устанавливают порядок использования земель, целевого предоставления земельных участков, находящихся в муниципальной собственности;

- устанавливают нормы бесплатного предоставления земельных участков в собственность, постоянное (бессрочное) пользование, пожизненное наследуемое владение;

- устанавливают размеры платы за землю, предоставление льгот по плате за землю, взимают плату за землю;

- осуществляют контроль за использованием и охраной земель на территории муниципального образования;

- защищают права собственников земли, землевладельцев, землепользователей и арендаторов, разрешают в пределах своей компетенции земельные споры;

- организуют ведение земельного кадастра, проведение работ по землеустройству, дают заключения по планам землеустроительных работ, определяют условия проведения изыскательных работ на соответствующей территории;

- устанавливают обременение и другие сервитута на земельных участках, находящихся в ведении органов местного самоуправления;

- выдают разрешение на снос, реконструкцию, возведение построек на земельном участке: на передачу земельного участка новому собственнику имущества крестьянского (фермерского) хозяйства;

- регулируют использование водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, недр для строительства подземных сооружений местного значения, а также лесов местного значения и неохотничьих видов животных;

- осуществляют в соответствии с законодательством контроль за состоянием окружающей среды;

- обеспечивают проведение на территории муниципального образования мероприятий по улучшению состояния окружающей природной среды;

- организуют проведение гигиенических и санитарно- эпидемиологических мероприятий, а также обеспечивают соблюдение санитарных правил, норм и гигиенических нормативов;

- информируют население об экологической обстановке принимают в случае стихийных бедствий и аварий меры по обеспечению безопасности населения;

- привлекают к административной ответственности в соответствии с действующим природоохранным и административным законодательством;

осуществляют иные полномочия, предусмотренные действующим законодательством.

5.4. Строительство, транспорт и связь. 
Работа органов местного самоуправления в области строительства, транспорта и связи направлена на обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека, развитие производственной и социальной инфраструктуры соответствующего муниципального образования. Осуществляя деятельность в этом направлении, органы местного самоуправления на договорной основе привлекают к работе предприятия, учреждения, организации, расположенные на территории муниципального образования, но не входящие в состав муниципальной собственности.

В названной сфере деятельности органы местного самоуправления:

- разрабатывают правила застройки населенных пунктов на территории муниципального образования в соответствии с генеральным планом, осуществляют контроль за соблюдением утвержденных проектов строительства объектов жилищно-коммунального хозяйства;

- выступают заказчиком на строительство и ремонт объектов социальной и производственной инфраструктуры, создаваемых за счет собственных средств или на основе долевого участия;

- выдают разрешения на строительство всех объектов производственного назначения, приостанавливают строительство, осуществляемое с нарушением утвержденных проектов, планов и правил застройки;

- назначают приемочные комиссии, утверждают акты о приемке в эксплуатацию законченных строительством объектов жилищно-гражданского назначения;

- создают, обслуживают и содержат муниципальные автохозяйства, предприятия местного водного и воздушного транспорта;

- приобретают транспорт для осуществления местных пассажирских и грузовых перевозок;

- согласовывают маршруты и графики движения для массовых пассажирских перевозок на подведомственной территории;

- устанавливают правила транспортного обслуживания на подведомственной территории;

- осуществляют строительство и содержание дорог, остановочных пунктов, стоянок, вокзалов, пристаней, аэропортов и других объектов транспортной инфраструктуры местного значения;

- организуют обеспечение населения услугами связи, радио- и телевещания.

5.5. Жилищное хозяйство, коммунально-бытовое и торговое обслуживание населения. 
Обладая широкими полномочиями в жилищной сфере, органы местного самоуправления призваны обеспечить гарантии жилищных прав граждан, проживающих на территории муниципального образования. В настоящее время ответственность органов местного самоуправления в названной сфере еще более возросла, так как практически весь жилой фонд передан в муниципальную собственность.

Органы местного самоуправления, осуществляя содержание и эксплуатацию муниципального жилого фонда, занимаются одновременно коммунально-бытовым обслуживанием населения. Они утверждают нормативы потребления жилищно-коммунальных услуг, ставки и тарифы на эти услуги. Значительный объем работ органов местного самоуправления составляют также сферы торговли и общественного питания. В вышеназванных сферах деятельности органы местного самоуправления:

- организуют эксплуатацию муниципального жилищного фонда объектов коммунального и дорожного хозяйства, предприятий торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения, входящих в состав муниципальной собственности;

- распределяют в установленном порядке муниципальный жилищный фонд, ведут учет граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условии, и предоставляют им жилые помещения в домах жилищного фонда, решают вопросы продажи домов и квартир, использования нежилых помещений, аренды зданий и сооружений, находящихся в муниципальной собственности, а также выдают ордера на заселение жилой площади, за исключением домов, принадлежащих гражданам;

- создают условия для индивидуального жилищного строительства и объектов социально-культурного назначения;

- обеспечивают бесперебойное коммунальное обслуживание населения, устойчивую работу объектов водо-, газо-, тепло-, энергоснабжения; принимают меры по обеспечению населения муниципальных учреждений топливом;

- осуществляют строительство за счет собственных и привлеченных средств муниципального жилья и объектов инженерной инфраструктуры;

- организуют благоустройство территории населенных пунктов, привлекают на договорной основе к этой работе предприятия, учреждения, организации, а также население, осуществляют озеленение, охрану зеленых насаждений и водоемов, создают места отдыха граждан, присваивают наименования улицам в населенных пунктах, устанавливают нумерацию домов;

- устанавливают удобный для населения режим работы муниципальных предприятий коммунального хозяйства, торговли и ' общественного питания, бытового обслуживания населения;

- устанавливают правила бытового и торгового обслуживания населения на подведомственной территории;

- организуют рынки и ярмарки;

- контролируют совместно с федеральными и краевыми органами соблюдение цен и правил торговли, санитарное состояние мест торговли, организуют закупку, хранение, переработку и продажу сельскохозяйственных продуктов с учетом потребностей подведомственной территории;

- организуют утилизацию и переработку бытовых отходов;

- организуют ритуальные услуги, ведают кладбищами, обеспечивают содержание в надлежащем состоянии иных мест захоронения;

- устанавливают места торговли, выдают лицензии в соответствии с компетенцией органов местного самоуправления.

5.6. Социально-культурное обслуживание населения. 
Социально-культурная сфера деятельности органов местного самоуправления представляет собой широкий спектр, включающий здравоохранение, образование, культуру и т.д. Вполне понятно, что именно на органы местного самоуправления возложено выполнение этой трудной задачи, так как именно они находятся в непосредственной близости к населению, знают их нужды и потребности.

Органы местного самоуправления в названной сфере:

- содействуют реализации прав граждан на обязательное основное общее образование;

- осуществляют за счет собственных и привлеченных средств строительство, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного образования и здравоохранения (школ, училищ, детских дошкольных учреждений, больниц, поликлиник, амбулаторий, фельдшерских и акушерских пунктов и т.д.);

- создают, реорганизуют и ликвидируют муниципальные образовательные учреждения на подведомственной территории с учетом мнения населения;

- организуют на соответствующей территории работу культурно- просветительных учреждений с учетом национально-культурных традиций;

- осуществляют охрану и организуют использование расположенных на соответствующей территории памятников природы, культуры, истории, сохраняют памятники истории и культуры, находящиеся в муниципальной собственности;

- создают объекты социально-культурного, физкультурно-спортивного назначения, руководят кино- и видео обслуживанием населения;

- осуществляют управление всеми находящимися в муниципальной собственности учреждениями народного образования, культуры здравоохранения, социального обеспечения, физкультурно-спортивными учреждениями, обеспечивают их материально-техническое снабжение;

- назначают и освобождают от должности руководителей соответствующих учреждений, если законодательством не предусмотрен иной порядок;

- планируют развитие на соответствующей территории сети учреждений народного образования, организуют оказание школам методической помощи, создают фонд всеобуча за счет собственных и привлеченных средств, содействуют организации трудового обучения и профориентации школьников;

- разрабатывают комплексные программы укрепления здоровья и профилактики заболеваний населения, оздоровления среды обитания человека и условий его жизнедеятельности;

- создают условия для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании;

- организуют проведение мероприятий в области образования, здравоохранения, культуры и спорта.

5.7. Социальная поддержка населения. 
Социальная поддержка населения охватывает широкий круг вопросов деятельности местного самоуправления — это выплата пенсий и пособий различным слоям населения, вопросы опеки и попечительства, осуществление защиты от безработицы и т.д. В этой сфере деятельности органы местного самоуправления:

- осуществляют строительство, содержание и организацию работы учреждений социальной помощи населению (дома престарелых, детские дома, интернаты и др.);

- назначают и выплачивают пенсии и пособия;

- контролируют работу органов врачебно-трудовой экспертизы;

- организуют за счет собственных и привлеченных средств дополнительную социальную поддержку населения сверх установленной законодательством и государственных программ;

- организуют учет лиц, помощь которым осуществляется за счет средств местного бюджета;

- принимают меры по улучшению жилищных и материально-бытовых условий семей, потерявших кормильца, инвалидов и престарелых граждан, нуждающихся в уходе на дому, а также меры по устройству в учреждения социального обеспечения нуждающихся граждан;

- содействуют созданию необходимых жилищных условий для уволенных в запас военнослужащих и их семей;

- предоставляют в пределах своих полномочий льготы и преимущества, связанные с охраной материнства и детства, улучшением условий жизни многодетных семей, решают вопросы усыновления (удочерения);

- решают вопросы опеки и попечительства; разрабатывают и реализуют программы повышения уровня занятости населения;

- организуют общественные оплачиваемые работы по благоустройству, строительству и ремонту дорог, зданий и сооружений и тому подобному за счет средств местного бюджета, внебюджетных фондов и привлеченных средств.

5.8. Обеспечение законности, правопорядка, охрана прав и свобод граждан. 
Конституция Российской Федерации выделяет в качестве одной из главных функций местного самоуправления охрану общественного порядка. Реализация данной функции предполагает прежде всего обеспечение безопасности и порядка в общественных местах.

Осуществляя деятельность по обеспечению законности, правопорядка, охране прав и свобод граждан, органы местного самоуправления:

- обеспечивают охрану общественного порядка, организуют и содержат муниципальные органы охраны общественного порядка, осуществляют контроль за их деятельностью;

- координируют деятельность правоохранительных органов на подведомственной территории;

- обеспечивают на соответствующей территории соблюдение законов, актов органов государственной власти, охрану прав и свобод граждан; осуществляют контроль за соблюдением решений муниципальных органов предприятиями, учреждениями, организациями, должностными лицами и гражданами;

- осуществляют в случае стихийных бедствий, экологических катастроф, эпидемий, пожаров, массовых нарушений общественного порядка предусмотренные законом меры, связанные со спасением и охраной жизни людей, защитой их здоровья и прав, сохранением материальных ценностей, поддержанием порядка, обеспечением деятельности предприятий, учреждений, организаций;

- обеспечивают противопожарную безопасность в муниципальном образовании, организуют муниципальную пожарную службу;

- налагают в пределах своей компетенции административные: взыскания на граждан и должностных лиц за совершенные ими административные правонарушения;

- принимают предусмотренные законодательством меры, связанные с проведением собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций, организацией спортивных, зрелищных и других массовых общественных мероприятий;

- регистрируют в соответствии с законодательством органы территориального общественного самоуправления;

- организуют и содержат муниципальные информационные службы, создают условия для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

- организуют прием населения, а также рассмотрение жалоб, заявлений и предложений граждан, принимают по ним необходимые меры в пределах своей компетенции;

- содействуют выполнению законодательства о всеобщей воинской обязанности.

Приведенный перечень полномочий в различных сферах общественной жизни позволяет органам местного самоуправления обеспечивать жизнедеятельность населения муниципального образования. В законах, субъектов Российской Федерации полномочия закреплены безотносительно их принадлежности к конкретному виду органов местного самоуправления. Ответ на вопрос о том, как распределяются полномочия между различными видами органов и должностными лицами местного самоуправления, содержится в Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". В пункте 5 ст. 8 названного закона указывается, что полномочия выборных, других органов и должностных лиц местного самоуправления определяются уставом муниципального образования.

Тема 6. Муниципальная служба

6.1. Понятие и особенности муниципальной службы

Повседневная деятельность органов местного самоуправления невозможна без организации и осуществления муниципальной службы. Именно на муниципальных служащих лежит основное бремя по обеспечению практического исполнения задач и функций местного самоуправления. Все это обусловливает достаточно серьезное внимание, которое отводится закреплению статуса муниципальных служащих и определению роли муниципальной службы в реализации местного самоуправления в федеральных законах и законах субъектов Российской Федерации.

Несмотря на очевидную важность и значимость муниципальной службы, а также то, что институт муниципальной службы признается одним из обязательных институтов муниципального права почти всеми без исключения исследователями местного самоуправления, приходится констатировать, что в законодательстве и юридической литературе отсутствует общепринятое определение муниципальной службы. Объясняется это тем, что, с одной стороны, конструкция муниципальной службы является весьма новым явлением российской муниципально- правовой действительности и вследствие этого пока не нашла достаточно глубокого освещения в специальной юридической литературе, а с другой — непоследовательностью законодательства в регулировании возникающих в связи с деятельностью муниципальных служащих отношений.

Муниципальная служба, как и служба государственная, является разновидностью публичной службы. Вследствие этого при раскрытии природы и сущностных черт муниципальной службы вполне оправданно отталкиваться от имманентных свойств государственной службы, отражающих ее публично-правовую природу. Это не только позволит использовать существенный научный потенциал, накопленный исследователями административно-правовой организации государственной службы, но и объективно будет способствовать адекватной оценке сущности и содержания муниципальной службы как публично-правового синонима государственной службы.

Все многообразие взглядов по вопросу о понятии публичной, в том числе государственной и муниципальной, службы может быть сведено к трем основным позициям. Отталкиваясь от них, правомерно говорить о наличии следующих подходов к уяснению существа муниципальной службы.

Во-первых, достаточно распространенным является определение муниципальной службы в качестве профессиональной деятельности на постоянной основе в органах местного самоуправления по исполнению их полномочий. Такое понимание муниципальной службы формально ориентировано на ст. 1 и ст. 21 Федерального закона "Об общих принципах организации" местного самоуправления в Российской Федерации". Под углом зрения данного законодательного акта, муниципальная служба ассоциируется исключительно с деятельностью органов местного самоуправления, направлена на обеспечение исполнения их полномочий. В результате за рамками такого восприятия остается работа значительной части служащих, направленная на поддержание нормального режима функционирования муниципальных предприятий и учреждений, от эффективности усилий которых напрямую зависит удовлетворение разнообразных потребностей населения муниципальных образований. Вследствие этого очерченные сторонниками данного подхода границы муниципальной службы не отражают всего ее спектра, не учитывают реального массива складывающихся на уровне муниципального образования публично-служебных отношений, а их взгляды вряд ли могут претендовать на полноту восприятия муниципальной службы.

Во-вторых, нередко в теории административного права публичная служба, включая в муниципальную, определяется не только как выполнение служащими своих обязанностей в органах публичной власти, а более широко, как осуществление ими своей работы в публичных организациях: органах государственной и муниципальной власти, а также на предприятиях, в учреждениях, иных организациях государственной и муниципальной правовых форм (Алехин А.П., Кармолицкий А.А., Козлов Ю.М. Административное право Российской Федерации. М., 1997. С. 164.). Именно из таких позиций исходит и принятый в нервом чтении Государственной Думой Российской Федерации 27 октября 1995 года проект Федерального закона "Об основах муниципальной службы в Российской Федерации", в соответствии с которым к составу муниципальных служащих отнесены служащие не только органов местного самоуправления, но и учреждений и организаций муниципальных образований — работники культуры, образования, здравоохранения, местного хозяйства и других муниципальных структур.

Данная концепция позволяет обеспечить всеохватывающий подход к определению круга тех лиц, деятельность которых неразрывно связана с муниципальной службой. Вместе с тем за его рамками остается весьма существенный блок вопросов, без разрешения и урегулирования которых муниципальная служба не может существовать. Объясняется это тем, что для нормальной реализации муниципальными служащими предоставленных им полномочий необходимо в обязательном порядке предварительно решить вопросы организации муниципальной службы (установление должностей и их численности в муниципальных организациях, определение полномочий по каждой должности, закрепление порядка и способов замещения должностей на муниципальной службе и т.д.). Без этого практическое исполнение служебных полномочий просто немыслимо. Не случайно в преамбуле Закона Приморского края от 20 января 1997 года "О муниципальной службе в Приморском крае" оговаривается, что данный закон определяет порядок организации, управления и прохождения муниципальной службы и устанавливает основы правового положения муниципальных служащих.

В-третьих, и этот подход к определению муниципальной службы нам представляется наиболее адекватно отражающим ее сущность, под ней понимается совокупность двух неразрывно связанных между собой сторон деятельности по обеспечению исполнения служащими муниципальных организаций функции местного самоуправления. С одной стороны — это осуществляемая посредством правового регулирования на государственном и местном (локальном) уровнях деятельность по организации, комплектованию и контролю исполнения муниципальными служащими принадлежащих им полномочий, с другой — практическое исполнение должностных полномочий, на основе и после проведения всех тех организационных и правовых мер, которые составляют первую (подготовительную) сторону содержания муниципальной службы (Манохин В.М. Служба и служащий в Российской Федерации: правовое регулирование. М., 1997. С. 9-10; Князев С.Д. Административное право. Владивосток, 1997. С. 46.)

Только через единство этих двух составляющих муниципальной службы возможно обеспечить целостный взгляд на муниципальную службу, отражающий ее объективную природу и реальный механизм функционирования.

В этой связи нам представляется целесообразным характеризовать муниципальную службу как одну из сторон деятельности государственных органов и органов местного самоуправления по правовому регулированию организации муниципальной службы, комплектованию личного состава органов муниципальной власти и муниципальных организаций, осуществлению контроля за их деятельностью и саму профессиональную деятельность этого личного состава, реализуемую на постоянной основе и направленную на исполнение полномочий по осуществлению задач и функций местного самоуправления.

Небезынтересно отметить, что аналогичная по широте охвата трактовка публичной службы на местном уровне является довольно распространенной в законодательстве и юридической науке зарубежных стран. Так, в Японии муниципальная служба характеризуется в качестве особого, самостоятельного вида публичной службы. Основными источниками правового регулирования местной публичной службы являются: Закон о местной публичной службе (1951 г.), Закон о занятых в сфере публичного образования (1949 г.), Закон о местном публичном предприятии (1952 г.), Закон о трудовых отношениях на местном публичном предприятии (1952 г.). Согласно этим законам муниципальная служба в Японии охватывает своим содержанием избираемых должностных лиц, их секретарей и лиц, находящихся на временных должностях в органах местной администрации, а также служащих всех остальных муниципальных предприятий и организаций, включая сотрудников образовательных учреждений и местных органов полиции. В Италии в качестве ключевых элементов публичной службы, сформулированных в решениях органов административной юстиции, наряду с собственно деятельностью служащих рассматриваются обусловленность публичной службы институциональными задачами конкретного учреждения, зависимость ее от функций публичной администрации, невозможность существования служебных отношений вне правовой регламентации (Административное право зарубежных стран. М., 1976. С. 139, 175.)

Думается, эти примеры наглядно свидетельствуют, насколько содержательна юридическая природа данного явления.

Для лучшего уяснения содержания, значения и роли муниципальной службы необходимо остановиться на ее особенностях. Они идентифицируют муниципальную службу среди иных видов службы в Российской Федерации.

Прежде всего муниципальную службу отличают ее количественные параметры. Обусловлено это не только тем, что численность органов местного самоуправления многократно превышает число государственных органов как на федеральном, так и на региональном уровнях, но еще и тем, что муниципальная служба охватывает наряду с властными структурами муниципальных образований также и деятельность служащих муниципальных предприятий и учреждений. По своим масштабам муниципальная служба несомненно значительно превосходит и службу в аппаратах общественных объединений, политических партии и кооперативных организаций.

Для муниципальной службы характерен специфический территориальный аспект ее осуществления. Она реализуется в границах муниципальных образований. Как следствие, социальным назначением муниципальной службы выступают особые задачи: обеспечение самостоятельного решения населением вопросов местного значения; создание условий для комплексного социально-экономического развития муниципального образования; защита гарантированных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации прав и законных интересов местного самоуправления.

Существенные особенности имеет и правовое обеспечение муниципальной службы. В ее юридической регламентации переплетаются усилия государственных и муниципальных органов. При этом особо хотелось бы подчеркнуть, что федеральное правовое регулирование муниципальной службы допустимо лишь в общих чертах, поскольку Конституция Российской Федерации (ст. 72) относит к совместному ведению России и образующих ее субъектов только установление общих принципов местного самоуправления. Основные правила построения и прохождения муниципальной службы должны быть сосредоточены в законах, принимаемых в субъектах Российской Федерации, а ее детальное регулирование должно составлять прерогативу местного самоуправления.

Нельзя обойти вниманием и автономию муниципальных образований в вопросах формирования личного состава муниципальной службы. Она исключает какие-либо формы вмешательства органов государственной власти и их должностных лиц в процесс подбора и расстановки кадров на уровне местного самоуправления. Поэтому для управления муниципальной службы в муниципальных образованиях в соответствии с их нормативными правовыми актами могут создаваться специальные органы, деятельность которых должна быть направлена на кадровое, организационное и нормативно-правовое обеспечение муниципальной службы.

Определенные особенности присущи и юридической ответственности муниципальных служащих. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 48) особо оговаривает, что в первую очередь они несут ответственность перед населением муниципального образования, а основанием такой ответственности может быть утрата муниципальными служащими доверия населения.

Говоря о муниципальной службе, важно подчеркивать, что она может рассматриваться с различных позиций. С юридической точки зрения особый интерес вызывает ее характеристика в качестве самостоятельного правового института, представляющего из себя совокупность норм российского муниципального права, регламентирующих правовой статус муниципальных служащих, поступление на муниципальную службу, продвижение и перемещение по службе, повышение квалификации, оценку и стимулирование их труда, контроль за деятельностью муниципальных служащих, основания и виды их ответственности, организацию управления персоналом муниципальной службы и другие связанные с ней вопросы.

Оценивая муниципальную службу как институт муниципального права Российской Федерации, нельзя не остановиться на ее принципах. Под ними необходимо понимать отражающие объективную природу данного вида публичной службы основополагающие начала, составляющие фундамент правового регулирования муниципально-служебных отношений. Принципы отражают главные идеи и направления законодательного регулирования муниципальной службы и, вследствие этого, от них во многом зависит эффективность функционирования аппарата муниципальной администрации и устойчивость правовой регламентации статуса муниципальных служащих.

Основные принципы муниципальной службы вытекают из Конституции Российской Федерации, а воспроизводятся, детализируются и конкретизируются в федеральных законах и законах субъектов Российской Федерации. В частности, в соответствии со ст. 4 Закона Воронежской области от 15 апреля 1996 года "О муниципальной службе в Воронежской области" муниципальная служба основана на следующих принципах:

- законности;

- равного доступа граждан Российской Федерации к муниципальной службе в соответствии со своими способностями и профессиональной подготовкой;

- подконтрольности и подотчетности органов местного самоуправления и муниципальных служащих населению муниципального образования;

- обязательности для муниципального служащего правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления и должностных лиц, принятых в пределах их компетенции;

- недопустимости подчиненности муниципальных служащих одного муниципального образования органам местного самоуправления и должностным лицам местного самоуправления другого муниципального образования, а также органам государственной власти и государственным должностным лицам;

- ответственности муниципальных служащих за невыполнение либо ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей, согласно действующему законодательству;

- внепартийности муниципальной службы;

- гласности.

Аналогичные по характеру и в целом идентичные по содержанию принципы закрепляются и в законодательстве большинства других субъектов Российской Федерации. Это позволяет полагать, что они действительно отражают объективную природу муниципальной службы и вполне могут быть восприняты на федеральном уровне.

6.2. Муниципальный служащий и основы его правового статуса

Действующее федеральное законодательство не дает развернутого определения муниципального служащего. Возможно, ситуация изменится после принятия Федерального закона. "Об основах муниципальной службы в Российской Федерации", в проекте которого (ст. 9) зафиксировано, что муниципальным служащим является гражданин Российской Федерации, исполняющий в порядке, установленном федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и нормативными правовыми актами местного самоуправления, обязанности по муниципальной должности за денежное вознаграждение, выплачиваемое за счет средств местного бюджета. Заметим, что данное определение основывается на Федеральном Законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", развивая его положение (ст. 21) о том, что лица, осуществляющие службу на должностях в органах местного самоуправления, являются муниципальными служащими.

В качестве сущностного признака муниципального служащего выступает, таким образом, муниципальная должность. Именно нахождение на ней и придает лицу статус муниципального служащего. Под муниципальной должностью следует понимать определенное правовое установление, закрепляющее в соответствии с законодательством и уставом муниципального образования место служащего в системе местного самоуправления и характеризующееся комплексом его прав и обязанностей, а также ответственностью за их исполнение. Для должности на муниципальной службе характерны следующие особенности:

во-первых, муниципальная должность замыкается на систему местного самоуправления, вследствие чего штатное расписание должностей устанавливается, как правило, главой муниципального образования в соответствии со структурой, закрепленной в уставе муниципального образования;

во-вторых, перечень муниципальных должностей закрепляется в реестре муниципальных должностей, порядок составления, утверждения и ведения которого определяется уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации;

в-третьих, муниципальные должности подразделяются на различные категории. Так, Законом Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" предусматривается классификация муниципальных должностей по пяти группам:

высшие должности — пятая группа; главные должности — четвертая группа; ведущие должности — третья группа; старшие должности — вторая группа; младшие должности — первая группа (ст. 8);

в-четвертых, муниципальные должности предполагают соответствие занимающих их служащих квалификационным требованиям, предъявляемым к уровню профессиональной подготовки. В соответствии с этим критерием Законом Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" (ст. 9) предусматривается, что по результатам квалификационного экзамена или аттестации служащим, занимающим муниципальные должности, присваиваются следующие квалификационные разряды:

муниципальным служащим, замещающим высшие должности

—действительный муниципальный советник 1,2,3 класса;

муниципальным служащим, занимающим главные и ведущие должности — муниципальный советник 1,2,3 класса;

муниципальным служащим, занимающим старшие должности

— советник муниципальной службы 1,2,3 класса;

муниципальным служащим, занимающим младшие должности — референт муниципальной службы 1,2,3 класса.

Правовой статус муниципальных служащих в соответствии с федеральными законами закрепляется законами субъектов Российской Федерации, а также уставами муниципальных образований и иными правовыми актами местного самоуправления. Основными его элементами, как вытекает из анализа названных актов, являются наименование служащего, его функции, права и обязанности, стимулы, ограничения и ответственность, а также гарантии для муниципального служащего.

Наименование муниципального служащего имеет важное юридическое значение. Оно указывает на официальный, исходящий от муниципальной власти характер деятельности и вместе с тем служит ориентиром для определения места служащего в системе местного самоуправления. Соответственно этому должностное наименование служащего в системе муниципальной службы устанавливается компетентными субъектами местного самоуправления в каждом муниципальном образовании самостоятельно с учетом исторических и местных традиций.

Функции муниципального служащего отражают основные направления его деятельности в системе местного самоуправления в целях решения вопросов местного значения. Именно функции определяют предназначение служащего, очерчивая границы и масштабы его деятельности по реализации полномочий местного самоуправления. Иные элементы правового статуса имеют по отношению к функциям муниципального служащего производное значение.

Права и обязанности муниципального служащего выступают в качестве центрального элемента его правового статуса, поскольку непосредственно их осуществление и исполнение составляет повседневное практическое содержание деятельности служащих. Основные права и обязанности муниципальных служащих устанавливаются федеральным законодательством и законодательством субъектов Российской Федерации.

В соответствии со ст. 19 Закона Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" муниципальный служащий имеет право: знакомиться с документами, определяющими его права и обязанности по занимаемой должности;

запрашивать в установленном порядке и бесплатно получать от государственных органов, общественных организаций, фондов, а также предприятий и организаций всех форм собственности, учреждений и граждан необходимые для исполнения должностных полномочий информацию и документы; вносить предложения по совершенствованию муниципальной службы; посещать в установленном порядке в целях исполнения должностных полномочий предприятия, организации, учреждения независимо от их организационно-правовых форм; знакомиться со всеми материалами своего личного дела и другими документами до внесения их в личное дело; претендовать на продвижение по службе, переход на государственную службу, увеличение размера денежного содержания с учетом результатов работы, уровня квалификации, стажа работы и служебных заслуг; принимать решения и участвовать в их подготовке в соответствии с должностными обязанностями; участвовать по своей инициативе в конкурсе на замещение вакантной муниципальной или государственной должности; выходить в отставку; получать пенсионное обеспечение с учетом стажа государственной и муниципальной службы и т.д.

Муниципальный служащий обязан: соблюдать Конституцию Российской Федерации, федеральные законы и законы субъекта Российской Федерации, а также устав и нормативные правовые акты муниципального образования; обеспечивать соблюдение и защиту прав и законных интересов граждан; исполнять основанные на законе приказы, распоряжения и указания руководителей, отданные в пределах их должностных полномочий; своевременно рассматривать обращения государственных органов и органов местного самоуправления, граждан, общественных объединений, предприятий, учреждений и организаций и принимать по ним решения; соблюдать установленные правила внутреннего трудового распорядка, должностные инструкции, порядок работы со служебной информацией; поддерживать уровень квалификации, достаточный для исполнения им должностных полномочий;

не разглашать сведения, составляющие охраняемую законом тайну, а также сведения, ставшие ему известными в связи с исполнением служебных обязанностей, затрагивающие частную жизнь, честь и достоинство граждан (ст.20 Закона Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае").

Права и обязанности муниципального служащего характеризуются неразрывным единством. Во многих случаях они дополняют друг друга и не могут быть реализованы изолированно друг от друга. Вследствие этого, по нашему мнению, вполне оправданно совокупность должностных прав и обязанностей рассматривать в качестве полномочий муниципального служащего, имея ввиду то, что они в своем единстве должны корреспондировать задачам и целям местного самоуправления. При этом перечень служебных полномочий (прав и обязанностей), зафиксированный в законодательстве Российской Федерации и ее субъектов, не является исчерпывающим и может быть дополнен в уставах муниципальных образований, а также в должностных инструкциях, утверждаемых органами и должностными лицами местного самоуправления.

Стимулирование, представляющее из себя поощрение муниципального служащего за качественные результаты его труда, направлено на создание условии эффективного функционирования муниципальной службы, а сами стимулы (меры поощрения) выступают одним из неотъемлемых элементов правового статуса служащих. Законом Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" (ст. 22) за образцовое выполнение муниципальным служащим своих полномочий, продолжительную безупречную службу, выполнение заданий особой важности и сложности предусмотрены следующие виды поощрений: объявление благодарности; вручение единовременного денежного вознаграждения; объявление благодарности с единовременным денежным вознаграждением; награждение ценным подарком; награждение грамотой губернатора края; награждение грамотой муниципального образования; присвоение почетного звания; вручение наград Приморского края; представление к награждению орденами и медалями Российской Федерации.

Ограничения для муниципальных служащих устанавливаются федеральным законодательством. Их необходимость обусловлена тем, чтобы исключить возможность использования служебного положения в личных целях или в интересах политических, общественных и религиозных организаций, а также предпринимательских и коммерческих структур. Одновременно они способствуют тому, чтобы служащий мог полностью сосредоточиться на исполнении своих должностных полномочий и не отвлекался на иные, не связанные с муниципальной службой виды деятельности. В настоящее время ограничения для муниципальных служащих прямо не установлены на уровне федерального законодательства. Исходя из этого. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 60) предусматривает, что впредь до принятия соответствующего федерального закона на муниципальных служащих распространяются ограничения, установленные федеральным законодательством для государственных служащих. К ним относятся запрещения принимать участие в забастовках, использовать свое служебное положение в интересах политических партий, общественных, в том числе религиозных объединений, заниматься предпринимательской деятельностью лично или через подставных лиц и иные ограничения (запреты), установленные в ст. 11 Федерального закона от 31 июля 1995 года "Об основах государственной службы Российской Федерации".

Ответственность муниципальных служащих является одним из наиболее значимых элементов их правового статуса. Основным видом юридической ответственности выступает дисциплинарная ответственность. В соответствии с Законом Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" (ст. 23) на муниципального служащего за неисполнение или не надлежащее исполнение возложенных на него должностных обязанностей могут налагаться дисциплинарные взыскания в виде замечания, выговора, строгого выговора, предупреждения о неполном служебном соответствии или увольнения со службы. Порядок их применения и обжалования устанавливается действующим законодательством.

Применительно к ответственности муниципальных служащих особо необходимо подчеркнуть такой ее компонент, который продиктован природой местного самоуправления и выражается в различных формах перед населением муниципальных образований. Соответственно этому Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 8) устанавливает, что специфическая категория муниципальных служащих — выборные должностные лица местного самоуправления — могут нести ответственность посредством отзыва их населением, путем досрочного прекращения полномочий или через выражение им недоверия со стороны населения муниципальных образований. При этом порядок и условия ответственности муниципальных служащих перед населением определяется уставом муниципального образования в соответствии с действующим законодательством.

Гарантии являются завершающим элементом правового статуса муниципальных служащих. Их назначение — обеспечение организационных, материальных, социальных, бытовых и иных условии выполнения муниципальными служащими своих обязанностей. Так, в соответствии со ст. 24 Закона Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае" муниципальному служащему гарантируются: переподготовка (переквалификация) и повышение квалификации с сохранением денежного содержания по занимаемой должности на период обучения;

обязательное государственное страхование за счет средств местного бюджета на случай причинения вреда имуществу, заболевания, смерти или потери трудоспособности в период прохождения им муниципальной службы или после ее прекращения, но наступивших в связи с исполнением им служебных обязанностей;

правовая защита его и членов его семьи в установленном законом порядке от насилия, угроз, других неправомерных действий в связи с исполнением им должностных обязанностей; иные меры содействия осуществлению должностных полномочий, предусмотренные федеральным законодательством, законодательством Приморского края и нормативными правовыми актами местного самоуправления.

6.3. Прохождение муниципальной службы

Прохождение муниципальной службы выражается как определенный временной процесс, складывающийся из отдельных относительно самостоятельных этапов (стадий), порядок и условия осуществления которых урегулированы законодательством и нормативными правовыми актами местного самоуправления. Основными этапами прохождения службы являются:

поступление на муниципальную службу, исполнение служебных полномочий, оценка труда муниципального служащего, прекращение служебных отношений.

Поступление на службу является юридическим фактом, порождающим возникновение муниципально-служебных отношений. Только после поступления на службу гражданин приобретает статус муниципального служащего, вследствие чего без решения этого вопроса просто невозможно исполнение служебных полномочий но причине кадровой неукомплектованности аппарата муниципальной администрации. С юридической точки зрения при поступлении на муниципальную службу необходимо различать:

во-первых, правовые основания поступления на муниципальную службу;

во-вторых, требования, предъявляемые к лицам, поступающим на муниципальную службу;

в-третьих, условия приема на муниципальную службу;

в-четвертых, способы поступления на муниципальную службу.

Правовые основания поступления на муниципальную службу представляют из себя совокупность норм, регулирующих равный доступ граждан к муниципальной службе, а также устанавливающих должности муниципальных служащих в системе местного самоуправления. В частности, к их числу можно отнести ст. 11 Закона Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае", предусматривающую, что право поступления на муниципальную службу имеют граждане Российской Федерации, достигшие 18 лет, но не старше 60 лет, а также не допускающую при поступлении на службу установления каких бы то ни было прямых или косвенных ограничении в зависимости от пола, национальности, социального происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям.

Требования, предъявляемые к претендентам на муниципальную службу, оговаривают необходимость их соответствия определенному уровню профессионального образования, наличие стажа и опыта работы на соответствующих должностях в органах государственной власти и местного самоуправления, а также знание ими Конституции Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта Российской Федерации, устава и иных нормативных правовых актов муниципального образования. Кроме этого в качестве особой разновидности требований к лицам, поступающим на муниципальную службу, следует рассматривать и ограничения, установленные для поступающих на службу.

Назначение таких ограничении состоит в том, чтобы не допустить проникновения в аппарат органов местного самоуправления лиц, не способных обеспечить нормальное исполнение " служебных полномочии. Как следствие, граждане не могут быть приняты на муниципальную службу в случаях:

- признания их недееспособными или ограниченно дееспособными решением суда, вступившим в законную силу;

- лишения права занимать в течение определенного срока должности муниципальной службы вступившим в силу приговором суда;

- наличия подтвержденного заключением медицинского учреждения заболевания, препятствующего исполнению должностных обязанностей;

- близкого родства (свойства) с муниципальным служащим, если их муниципальная служба будет связана с непосредственной подчиненностью или непосредственной подконтрольностью друг другу;

- отказа предоставить в органы налоговой службы сведения об их доходах и имуществе, принадлежащих на праве собственности и являющихся объектами налогообложения.

Условия поступления на муниципальную службу — это конкретные обстоятельства, с которыми законодательством связывается возможность реализации нрава граждан на доступ к службе в системе местного самоуправления. Прежде всего следует заметить, что универсальным условием поступления на службу является наличие вакантной муниципальной должности. Если таковая отсутствует, то поступление на муниципальную службу откладывается до ее появления или установления новой должности.

В зависимости от конкретных муниципальных должностей, на которые претендует гражданин, в качестве условий могут выступать избрание, прохождение конкурса или испытание по муниципальной должности. Избрание является обязательным условием для поступления на службу в качестве выборного должностного лица местного самоуправления. Прохождение конкурса может быть предусмотрено в качестве условия поступления на вакантную муниципальную должность в случаях, прямо предусмотренных уставом муниципального образования. Что же касается испытания по муниципальной службе, то оно, как правило, устанавливается для граждан, впервые принимаемых на муниципальные должности. При этом законодательство устанавливает, что продолжительность испытания не может быть более 6 месяцев, а также то, что при неудовлетворительном результате муниципальный служащий может быть переведен с его согласия на другую должность, а при отказе от перевода уволен с муниципальной службы.

Еще одним существенным условием поступления на муниципальную службу является вопрос о сроках полномочий по должности. Решение данного вопроса зависит от категории должности и особенностей заключенного контракта. В соответствии с Законом Приморского края "О муниципальной службе" в Приморском крае" (ст. 11) гражданин может поступать на муниципальную службу на неопределенный срок, на срок полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления или на иной срок, предусмотренный уставом муниципального образования в соответствии с законами Приморского края.

Кроме этого в качестве условия поступления на муниципальную службу законодательство рассматривает представление претендентом необходимых документов. Так, Закон Воронежской области от 15 апреля 1996 года "О муниципальной службе в Воронежской области" (ст. 26) устанавливает, что при поступлении на муниципальную службу гражданин представляет: личное заявление; документ, удостоверяющий личность; трудовую книжку; документ, подтверждающий профессиональное образование; справку из органов налоговой службы о своем имущественном положении; другие документы, если это предусмотрено действующим законодательством.

Под способами поступления на муниципальную службу понимаются установленные в законодательстве приемы и правила замещения должностей в аппарате муниципальной администрации. Из анализа действующего законодательства вытекает, что оно предусматривает два способа поступления на муниципальную службу — вступление в должность и назначение на должность. Посредством вступления в должность приступают к исполнению своих полномочий глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления. Оно сопровождается изданием самим избранным муниципальным служащим акта о вступлении в должность, издаваемым на основании официального установления результатов выборов. Путем назначения замещаются все остальные муниципальные должности, а оформляется оно приказом по органу местного самоуправления или муниципальному учреждению о зачислении лица на конкретную должность муниципальной службы.

Исполнение служебных полномочий является сердцевиной прохождения муниципальной службы, а его содержание выражается в постоянной, повседневной деятельности муниципального служащего. При этом, как справедливо отмечает В.М.Манохин, исполнение служебных обязанностей должно не допускать неполноты их осуществления, характеризующейся как неисполнение или ненадлежащее исполнение полномочий по службе, с другой стороны, не должно сопровождаться выходом за пределы предоставленных нрав и обязанностей, квалифицируемым законодательством в качестве превышения должностных полномочий (власти) или злоупотребления служебным положением (Манохин В.М. Служба и служащий в Российской Федерации: правовое регулирование. М., 1997. С. 42.)

Только в этих рамках активное исполнение муниципальным служащим своих полномочий может рассматриваться как поведение, отвечающее целям и задачам прохождения муниципальной службы.

Оценка труда муниципальных служащих является действенным фактором, влияющим на эффективность и результативность их деятельности. Она должна распространяться на весь период прохождения муниципальной службы. Поэтому вполне оправданно, по нашему мнению, различать текущую и итоговую формы оценки труда муниципальных служащих.

Текущая оценка сопровождает повседневное исполнение муниципальными служащими своих должностных полномочий. Ее использование особо необходимо при выполнении служащими конкретных указаний и поручений. С юридической точки зрения она призвана способствовать формированию у муниципальных служащих сознательного, добросовестного отношения к исполнению любых обязанностей и поручений.

Основной формой итоговой оценки прохождения муниципальной службы является аттестация муниципальных служащих. Целями аттестации выступают оценка соответствия муниципального служащего занимаемой должности, определение перспектив его служебного роста, а также стимулирование служащего к повышению уровня своей квалификации. Порядок и условия проведения аттестации устанавливаются в соответствии с федеральным законодательством и законодательством субъектов Российской Федерации нормативными правовыми актами местного самоуправления.

Аттестация муниципальных служащих проводится не чаще одного раза в два года, но не реже одного раза в четыре года. По ее итогам руководитель муниципального органа с учетом оценки и рекомендаций аттестационной комиссии и в соответствии с нормативными правовыми актами муниципального образования принимает решения о поощрении отдельных муниципальных служащих за достигнутые ими успехи, изменении размеров должностных окладов по соответствующим должностям, установлении, изменении или отмене надбавок к должностным окладам, направлении на повышение квалификации, повышении в должности. Результаты аттестации могут также служить основанием для признания муниципального служащего несоответствующим занимаемой должности и принятия решения о понижении его в должности с согласия служащего. При несогласии с понижением в должности и невозможности перевода муниципального служащего с его согласия на другую должность руководитель муниципального органа вправе принять решение о его увольнении. Указанные решения принимаются в срок не позднее двух месяцев со дня аттестации. По истечении этого срока снижение размера должностного оклада, уменьшение или отмена надбавок к нему, увольнение муниципального служащего но результатам данной аттестации не допускаются (ст. 14 Закона Приморского края "О муниципальной службе в Приморском крае").

Прекращение служебных отношений завершает прохождение муниципальной службы. Действующее законодательство различает два вида прекращения муниципально служебных отношений: по инициативе самого служащего и по инициативе органа или должностного лица, в компетенцию которого входит прием и увольнение служащего. К первому виду относятся следующие основания: истечение срока контракта, состояние здоровья, наступление пенсионного возраста, зачисление на учебу в высшее учебное заведение, переезд в другую местность и т.п. Что же касается прекращения служебных отношений по инициативе муниципальной администрации, то наиболее распространенными его причинами являются утрата гражданства Российской Федерации, сокращение штата, совершение грубого должностного проступка, осуждение к лишению свободы или к иной мере наказания, исключающей возможность исполнения служебных обязанностей. Во всех случаях оставление должности официально оформляется соответствующим правовым актом с указанием основания и времени прекращения служебных отношений. При оставлении должности руководителем органа местного самоуправления или муниципального предприятия (учреждения) обязательно производится прием-сдача дел в порядке, установленном действующим законодательством.

Прохождение муниципальной службы отражается в личном деле служащего, которое ведется кадровой службой органа местного самоуправления либо администрацией муниципального предприятия или учреждения. Порядок ведения личных дел муниципальных служащих определяется в соответствии с законами и иными нормативными правовыми актами государственных органов и органов местного самоуправления. При этом категорически запрещается сбор и внесение в них сведений о политической и религиозной принадлежности, а также частной жизни муниципальных служащих.

Тема 7. Гарантии местного самоуправления. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления

7.1. Понятие и основные виды гарантий местного самоуправления

Необходимым условием эффективного и полного осуществления задач и функции местного самоуправления является гарантированность прав местного самоуправления. Применительно к местному самоуправлению гарантированность означает обязательство государства в лице его федеральных и региональных органов государственной власти не только не препятствовать законной деятельности различных самоуправленческих структур, но и создавать им благоприятные условия, в частности, своевременно принимать законы и иные правовые акты по вопросам местного самоуправления, правовыми и иными (материальными, финансовыми, организационными) средствами защищать интересы местного самоуправления.

В своей совокупности гарантии прав местного самоуправления представляют определенную систему, охватывающую всю общность условий и средств, обеспечивающих их реализацию и правовую защиту. Эта система включает в себя:

а) общие гарантии;

б) юридические гарантии.

Общие гарантии — это экономические, политические, социальные и иные условия, оказывающие влияние (оно может быть как позитивным так и негативным) на процесс функционирования местного самоуправления. Назначение общих гарантий состоит в стимулировании процесса развития местного самоуправления, обеспечении определенной стабильности в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления.

Одновременно общие гарантии местного самоуправления вполне оправданно рассматривать в качестве объективных, как правило не зависящих от правовых факторов, условии становления и развития муниципальных самоуправляющихся образований. Исходя из этого они могут быть охарактеризованы как объективные предпосылки местного самоуправления. Вследствие этого именно от них во многом зависит не только юридическая и организационная обеспеченность прав местного самоуправления, но и сама возможность его существования и функционирования. Их просто необходимо в императивном порядке учитывать при конструировании юридических формул самоуправления и закреплении его специальных (правовых и организационных) гарантии.

Что касается юридических гарантии, то они прежде всего представляют собой совокупность правовых средств, обеспечивающих деятельность местного самоуправления. Юридические гарантии могут устанавливаться на всех уровнях: федеральном, региональном и местном. Что касается последнего, то необходимо учесть, что органы местного самоуправления могут принимать собственные нормативно- правовые акты, содержащие правовые средства обеспечения функционирования местного самоуправления в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований.

Назначение юридических гарантий состоит в том, чтобы правовыми способами обеспечить материально-финансовую и организационную самостоятельность органов местного самоуправления в осуществлении их полномочий, а также защиту прав местного самоуправления, реализацию их возможностей. Достигается это различными способами.

Принимая во внимание то обстоятельство, что право на местное самоуправление является одной из основ конституционного строя Российской Федерации и реализуется посредством системы постоянных правоотношений с участием граждан, государство берет на себя юридические обязанности обеспечения местного самоуправления главным образом тремя способами (Коначев Д. А. Предаст, способы и формы конституционного регулирования // Журнал российскою права. 1997. N" 2. С. 57 - 58.).

Первый из этих способов касается установления принципиальной возможности и необходимости местного самоуправления и возложения на государство в лице его органов и должностных лиц общей обязанности содействовать его осуществлению. 
Второй способ состоит в непосредственном закреплении обязанностей государственных органов и их должностных лиц по отношению к реальному использованию гражданами нрава на местное самоуправление.
Третий способ регламентации обязанностей государства, его органов и должностных лиц по отношению к местному самоуправлению. заключается в установлении ряда запретов, касающихся невозможности государственного вмешательства в определенные сферы осуществления местного самоуправления.

Только в совокупности указанные правовые способы закрепления обязанностей государственных органов и должностных лиц в состоянии обеспечить надлежащие юридические гарантии местного самоуправления. Именно на это в первую очередь и нацелены Конституция Российской Федерации и Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Соответственно этому организационная самостоятельность прав местного самоуправления обеспечивается закреплением наиболее важных гарантий непосредственно в нормах конституции. В ст. 12 Конституции Российской Федерации содержится прямое указание на то, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Это означает, что они не являются звеньями единой системы органов государственной власти, построенной на основе принципов строгой подотчетности нижестоящих органов вышестоящим, руководства вышестоящих органов нижестоящими.

В соответствии со ст. 133 Конституции Российской Федерации установлен запрет на ограничение прав местного самоуправления, закрепленных Конституцией России н федеральными законами. В ст. 43 Федерального Закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" па этот счет указывается, что запрещается ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами. Запрет на ограничение нрав местного самоуправления, установленный законодательством, служит важной гарантией незыблемости, самостоятельности и стабильности основ местного самоуправления.

7.2. Материально-финансовые гарантии

Самостоятельность местного самоуправления возможна лишь при наличии материально-финансовых ресурсов, которые должны быть соразмерны тем функциям и полномочиям, которые законодательство закрепляет за органами местного самоуправления. Действующее законодательство и прежде всего Конституция России закрепляют достаточно широкий перечень гарантий экономической самостоятельности местного самоуправления:

1) признание и равная защита государством муниципальной собственности наряду с иными формами собственности (ст. 8 Конституции Российской Федерации);

2) возможность нахождения в муниципальной собственности земли и других природных ресурсов (ст. 9 Конституции Российской Федерации);

3) самостоятельное решение населением, органами местного самоуправления вопросов муниципальной собственности: владение, пользование и распоряжение объектами муниципальной собственности (ст.ст. 130 и 132 Конституции Российской Федерации);

4) передача необходимых материальных и финансовых средств при наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями (ст. 132 Конституции Российской Федерации).

Обеспечивая финансовую самостоятельность местного самоуправления, Конституция Российской Федерации и Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" закрепляют:

- принцип самостоятельности местных бюджетов. В соответствии со ст. 132 Конституции Российской Федерации органы местного самоуправления самостоятельно формируют, утверждают и исполняют местный бюджет. Самостоятельность местных бюджетов обеспечивается наличием собственных источников доходов и правом определять основные направления их расходования;

- право органов местного самоуправления устанавливать местные налоги и сборы (ст. 132 Конституции Российской Федерации);

- право выпускать местные займы для развития социальной и производственной инфраструктуры (ст. 42 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации");

- право на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти (ст. 133 Конституции Российской Федерации).

7.3. Юридические гарантии МСУ

Среди юридических гарантий местного самоуправления немаловажное значение имеет также норма, устанавливающая обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов и должностных лиц местного самоуправления, принятых в пределах их полномочий. Закрепляя эту гарантию, Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" подчеркивает, по крайней мере, три важных обстоятельства. Во-первых, решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, принятые в пределах их полномочий, обязательны для исполнения всеми расположенными на территории муниципального образования предприятиями, учреждениями и организациями независимо от их организационно-правовых форм, а также органами местного самоуправления и гражданами. Во-вторых, решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления могут быть отменены органами и должностными лицами, их принявшими, либо признаны недействительными по решению суда (Необходимо вместе с тем заметить, что право органон местного самоуправления на отмену своих актов не имеет абсолютно неограниченного характера. (В некоторых случаях, прямо оговоренных в законодательстве, отмена актов органов местного самоуправления допускается только в судебном порядке. В частности, если местный референдум назначен органом местного самоуправления но инициативе граждан, то отменен он, по нашему мнению, может быть только решением суда.). В-третьих, неисполнение или ненадлежащее исполнение решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления влечет ответственность в соответствии с законом.

Обращает на себя внимание гарантия, касающаяся обращений органов и должностных лиц местного самоуправления в органы государственной власти и к должностным лицам предприятий, учреждений и организаций. По закону такие обращения подлежат обязательному рассмотрению органами государственной власти, должностными лицами, предприятиями, учреждениями и организациями, которым эти обращения направлены.

Дополнительной в этом отношении гарантией самостоятельности прав местного самоуправления является право представительного органа местного самоуправления на обращение в законодательный орган субъекта Российской Федерации с законодательной инициативой.

Конституция Российской Федерации, федеральные законы, правовые акты субъектов Российской Федерации, гарантируя местное самоуправление, устанавливают систему правовых мер, направленных на защиту нарушенных прав местного самоуправления. Ведущую роль в системе гарантий, обеспечивающих правовую защиту местного самоуправления, имеет конституционное право местного самоуправления на судебную защиту.

В этом случае суд выступает в роли независимого от какого-либо влияния органа, решающего споры о нарушенном праве. Судебная власть в Российской Федерации призвана способствовать обеспечению законности, укреплению правопорядка, защите конституционного строя, одним из элементов которого выступает местное самоуправление, признаваемое и гарантируемое государством. Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (ст. 46) с учетом важности судебной защиты прав граждан на местное самоуправление устанавливает, что граждане, проживающие на территории муниципального образования, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления вправе предъявить в суд или арбитражный суд иск о признании недействительными нарушающих права местного самоуправления актов органов государственной власти и государственных должностных лиц, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, а также общественных объединений.

В основе местного самоуправления лежит право населения самостоятельно решать вопросы местного значения, что предполагает, во-первых, осуществление контроля за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, а, во-вторых, ответственность за осуществление возлагаемых на них полномочий. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления предполагает возникновение определенных неблагоприятных правовых последствий за принятые ими противоправные решения, не надлежащее осуществление своих задач и функций. Ответственность имеет непосредственное отношение к вопросу о гарантиях прав местного самоуправления, так как призвана надлежащим образом обеспечить деятельность органов местного самоуправления.

7.4. Ответственность органов местного самоуправления

Законодательство о местном самоуправлении установило круг субъектов, перед которыми органы местного самоуправления и их должностные лица несут ответственность. К числу таких субъектов относятся население, государство, физические и юридические лица.

Перед населением ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления наступает в результате утраты доверия населения. Население имеет право на выражение недоверия, отзыв и досрочное прекращение полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления. Порядок и условия ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления определяются законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований. Последние, к примеру, вправе устанавливать круг субъектов, имеющих право выступать с инициативой о досрочном прекращении полномочий выборных органов и должностных лиц местного самоуправления.

Процедура осуществления права населения на выражение недоверия обычно определяется отдельным законом субъекта Российской Федерации. Так, Закон Приморского края "О местном референдуме в Приморском крае" указывает, что одним из вопросов, который может быть вынесен на местный референдум, является вопрос о досрочном прекращении полномочий представительных органов и выборных лиц местного самоуправления. Названный нормативный акт определяет также механизм и порядок осуществления досрочного прекращения полномочий органов и должностных лиц местного самоуправления.

Представительные и исполнительные органы местного самоуправления несут ответственность за принятые ими решения перед государством в лице его органов. Государство выступает гарантом законности, правопорядка, защиты прав и свобод человека и гражданина на всей территории. Органы местного самоуправления, осуществляя свои полномочия, не должны нарушать Конституцию Российской Федерации, законодательство Российской Федерации, конституции и законодательство республик в составе Российской Федерации, правовые акты субъектов Российской Федерации. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед государством наступает в случае нарушения ими Конституции Российской Федерации, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта российской Федерации, устава муниципального образования.

Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут также ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в той мере, в какой эти полномочия обеспечены соответствующими органами государственной власти материальными и финансовыми средствами.

В случае установления судом нарушений органами местного самоуправления и выборными должностными лицами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта Российской Федерации, устава муниципального образования законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации может обратиться в соответствующий суд (Верховный Суд республики, краевой, областной или городской (города федерального значения) суд, суд автономной области, суд автономного округа) за заключением о признании несоответствия деятельности органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, уставу субъекта Российской Федерации, федеральным законам, законам субъекта российской Федерации, уставу муниципального образования.

Заключение суда о признании несоответствия деятельности органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, уставу субъекта Российской Федерации, федеральным законам, законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования является основанием для рассмотрения законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации вопроса о прекращении полномочий соответствующего органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. Прекращение полномочий органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и одновременное назначение новых выборов осуществляются законом субъекта Российской Федерации.

Заметим, что муниципальный опыт других стран показывает, что там контроль государства за деятельностью органов местного самоуправления обеспечивается применением в необходимых случаях санкций против местных властей. К числу таких санкций можно отнести: роспуск муниципальных органов, передача их функций органам, назначаемым правительством, отставка муниципальных служащих и т.д. Даже на исторической родине местного самоуправления в Великобритании установлены серьезные рычаги государственного контроля за муниципалитетами. В Англии административный контроль за местными самоуправляющимися территориями стали частично осуществлять с 1834 года, когда был принят закон о помощи бедным, по которому государственная администрация регулировала деятельность местных приходов. Сейчас в Англии под контролем министерств находятся все коммунальные, просветительские и оздоровительные службы местного самоуправления. В США введено в практику обжалование действий муниципалитетов в юрисдикционные органы компетентных министерств, то есть в порядке административной юстиции (Арановский К. В. Курс лекций по государственному праву зарубежных стран. Сравнительное государствоведение. Владивосток, 1996. С. 410.). Еще большими полномочиями государственные органы наделены в тех странах, где местное самоуправление сочетается с элементами государственного управления (Франция, Италия, Япония, Норвегия и др.)

В случаях, установленных законом, представительные и исполнительные органы местного самоуправления несут ответственность перед гражданами, а также перед предприятиями, учреждениями и организациями. Ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами наступает в порядке, установленном федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.

Основанием для данного вида ответственности являются действия органов и должностных лиц местного самоуправления, нарушающие права и свободы граждан, причиняющие материальный и иной ущерб физическим и юридическим лицам. Эти действия органов и должностных лиц местного самоуправления могут выражаться в результате принятия ими решений, наносящих определенный ущерб физическим и юридическим лицам. Ответственность наступает в судебном порядке. При этом неблагоприятные последствия для органов и должностных лиц местного самоуправления могут быть различными: во-первых, суд может признать недействительным акт органа или должностного лица местного самоуправления, повлекший определенные негативные последствия для физического или юридического лица; во-вторых, суд может возложить на орган и должностное лицо местного самоуправления обязанность возместить тот ущерб, который был причинен их неправомерными решениями.

Осуществление надзора за соблюдением законности в деятельности органов местного самоуправления закон возлагает на Генерального прокурора. Российской Федерации и подчиненных ему прокуроров. Целью прокурорского надзора за законностью в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления является обеспечение прежде всего верховенства закона, укрепления законности, защита прав человека и гражданина.

В случае обнаружения нарушений законности в деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления прокурор вправе по основаниям, установленным законом, возбудить либо уголовное дело, либо производство об административном правонарушении. Вместе с тем не следует забывать, что основной формой прокурорского реагирования на незаконные действия и решения органов и должностных лиц местного самоуправления является их опротестование. Протест прокурора на незаконное решение органов местного самоуправления, их должностных лиц вносится в соответствующий орган местного самоуправления. Если протест прокурора не рассмотрен в установленный срок или отклонен органом местного самоуправления, то прокурор вправе обратиться в суд.

Осуществление Генеральным прокурором России и подчиненными ему прокурорами надзора за неукоснительным исполнением органами и должностными лицами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации и уставов муниципальных образований следует расценивать как гарантию нормального функционирования в рамках закона всей системы местного самоуправления.

Приложения

ЕВРОПЕЙСКАЯ ХАРТИЯ О МЕСТНОМ САМОУПРАВЛЕНИИ

Преамбула

Государства — члены Совета Европы, подписавшие настоящую Хартию,

Считая, что целью Совета Европы является достижение более прочного единства между его членами во имя торжества и защиты составляющих общее достояние идеалов и принципов;

Считая, что заключение соглашений в области управления является одним из средств, служащих достижению этой цели;

Считая, что органы местного самоуправления составляют одну из основ любого демократического строя;

Считая, что право граждан участвовать в управлении государственными делами относится к общим для всех государств членов Совета Европы демократическим принципам;

Исходя из убеждения, что это право непосредственно может быть осуществлено именно на местном уровне;

Исходя из убеждения что существование облеченных реальной властью органов местного самоуправления обеспечивает эффективное и, одновременно, приближенное к гражданину управление;

Сознавая, что защита и укрепление местного самоуправления в различных европейских странах представляют собой значительный вклад в построение Европы, основанной на принципах демократии и децентрализации власти;

Утверждая, что это предполагает существование местных органов самоуправления, которые наделены уполномоченными для принятия решений органами, созданными демократическим путем, и которые имеют широкую автономию в отношении своей компетенции, порядка ее осуществления и необходимых для этого средств, договорились о нижеследующем:

Статья 1.
Стороны обязуются соблюдать следующие статьи в том порядке и в том объеме, как это предусмотрено статьей 12 настоящей Хартии.

ЧАСТЬ I
Статья 2. Конституционные и законодательные основы местного самоуправления
Принцип местного самоуправления должен быть признан в законодательстве страны и, по возможности, в конституции страны.

Статья 3. Понятие местного самоуправления
1. Под местным самоуправлением понимается право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения.

2. Это право осуществляется советами или собраниями, состоящими из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания могут располагать подотчетными им исполнительными органами. Это положение не исключает обращения к собраниям граждан, референдуму или любой другой форме прямого участия граждан, там, где это допускается по закону.

Статья 4. Сфера компетенции местного самоуправления
1. Основные полномочия органов местного самоуправления устанавливаются конституцией или законом. Однако это положение не исключает предоставления органам местного самоуправления в соответствии с законом отдельных конкретных полномочии.

2. Органы местного самоуправления в пределах, установленных законом, обладают полной свободой действий для осуществления собственных инициатив по любому вопросу, который не исключен из их компетенции и не отнесен к компетенции другого органа власти.

3. Осуществление государственных полномочий, как правило, должно преимущественно возлагаться на органы власти, наиболее близкие к гражданам. Предоставление каких-либо из этих полномочий иному органу власти должно производиться с учетом объема и природы поставленной задачи, а также требований эффективности и экономии.

4. Предоставляемые органам местного самоуправления полномочия должны ' быть, как правило, полными и исключительными. Они могут быть оспорены или ограничены иным органом власти, центральным или региональным, только в пределах, установленных законом.

5. При делегировании полномочии центральными или региональными органами местные органы самоуправления должны, насколько это возможно, обладать свободой приспосабливать их осуществление к местным условиям.

6. В процессе планирования и принятия любых решений, непосредственно касающихся органов местного самоуправления, необходимо консультироваться с этими органами, насколько это возможно, делая это заблаговременно и в соответствующей форме.

Статья 5. Защита территориальных разграничений органов местного самоуправления
При любом изменении местных территориальных разграничении необходимо предварительно консультироваться с соответствующими органами местного самоуправления, возможно, там, где это позволяет закон, путем проведения референдума.

Статья 6. Соответствие административных структур и средств задачам органов местного самоуправления
1. Местные органы власти должны иметь возможность, не нарушая более общих законодательных положений, сами определять свои внутренние административные структуры с тем, чтобы они отвечали местным потребностям и обеспечивали эффективное управление.

2. Условия работы служащих органов местного самоуправления должны быть такими, .чтобы возможно было обеспечить, подбор высококвалифицированных кадров, основанный на принципах учета опыта и компетентности; для этого необходимо обеспечить соответствующие условия профессиональной подготовки, оплаты и продвижения по службе.

Статья 7. Условия осуществления полномочий на местном уровне
1. Статус местных выборных лиц должен обеспечивать свободное осуществление их полномочий.

2. Статус местных выборных лиц должен позволять получать соответствующую денежную компенсацию расходов, понесенных в связи с осуществлением ими своих полномочий, а также, в случае необходимости, компенсацию за упущенную выгоду или заработок и соответствующее социальное страхование.

3. Функции и деятельность, несовместимые с мандатом местного выборного лица, могут быть установлены только законом или основополагающими правовыми принципами.

Статья 8. Административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления
1. Любой административный контроль над органами местного самоуправления может осуществляться только в формах и в случаях, предусмотренных конституцией или законом.

2. Любой административный контроль за деятельностью органов местного самоуправления, как правило, должен быть предназначен лишь для обеспечения соблюдения законности и конституционных принципов. Тем не менее административный контроль может включать также контроль вышестоящих органов власти за надлежащим выполнением органами местного самоуправления делегированных им полномочий.

3. Административный контроль над органами местного самоуправления должен осуществляться таким образом, чтобы степень вмешательства контролирующего органа была соразмерена значимости интересов, которые это вмешательство имеет в виду защитить.

Статья 9. Источники финансирования органов местного самоуправления
1. 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.

2. Финансовые средства органов местного самоуправления должны быть соразмерны предоставленным им конституцией или законом полномочиям.

3. По меньшей мере часть финансовых средств органов местного самоуправления должна поступать за счет местных сборов и налогов, ставки которых органы местного самоуправления вправе устанавливать в пределах, определенных законом.

4. Финансовые системы, на которых основываются средства местных органов самоуправления, должны быть достаточно разнообразными и гибкими, чтобы следовать, насколько это реально возможно, за изменением издержек, возникающих при осуществлении компетенции местных органов.

5. Защита более слабых в плане финансов органов местного самоуправления требует ввода процедур финансового выравнивания или эквивалентных 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.

6. Порядок предоставления перераспределяемых средств необходимо должным образом согласовывать с органами местного самоуправления.

7. Предоставляемые местным органам самоуправления субсидии, по мере возможности, не должны предназначаться на финансирование определенных проектов. Предоставление субсидии не должно идти в ущерб основной свободе выбора политики органов местного самоуправления в области их собственной компетенции.

8. Для финансирования расходов по капиталовложениям местные органы самоуправления должны, соблюдая законодательство, иметь доступ к национальному рынку ссудного капитала.

Статья 10. Право местных органов самоуправления на объединение
1. Местные органы самоуправления имеют право при осуществлении своих полномочий сотрудничать и в пределах, установленных законом, объединяться с другими местными органами самоуправления для выполнения задач, представляющих общий интерес.

2. В каждом государстве должно быть признано право местных органов самоуправления вступать в объединение для защиты и продвижения общих интересов и в международное объединение органов местного самоуправления.

3. Местным органам самоуправления предоставляется право на условиях, которые могут быть установлены законом, сотрудничать с подобными органами других государств.

Статья 11. Правовая защита местного самоуправления
Органы местного самоуправления должны иметь право на судебную защиту для обеспечения свободного осуществления ими своих полномочий и соблюдения закрепленных конституцией и законодательством страны принципов местного самоуправления.

ЧАСТЬ II. ОСОБЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 12. Обязательства
1. Каждая сторона обязуется соблюдать по меньшей мере двадцать пунктов части I Хартии, в числе которых по меньшей мере десять должны быть выбраны из следующих пунктов:

- статья 2;

- статья 3, пункты 1 и 2;

- статья 4, пункты 1 , 2 и 4;

- статья 5;

- статья 7, пункт 1;

- статья 8, пункт 2;

- статья 9, пункт 1, 2 и 3;

- статья 10, пункт 1;

- статья 11.

2. В момент сдачи на хранение ратификационной грамоты либо документа о принятии или одобрении Хартии каждое договаривающееся государство уведомляет Генерального секретаря Совета Европы о пунктах, избранных в соответствии с положениями пункта 1 настоящей статьи.

3. В дальнейшем любая Сторона может в любое время уведомить Генерального секретаря о том, что она обязуется соблюдать любой другой пункт настоящей Хартии, который она еще не приняла в соответствии с положениями пункта 1 настоящей статьи. Такие обязательства, принятые позднее, рассматриваются как составная часть ратификации, принятия или одобрения уведомляющей Стороны и вступают в силу с первого дня месяца, следующего за истечением трехмесячного срока с даты получения уведомления Генеральным секретарем.

Статья 13. Органы самоуправления, на которые распространяется действие Хартии
Принципы местного самоуправления, содержащиеся в настоящей Хартии, распространяются на все существующие на территории Стороны категории органов местного самоуправления. Однако на момент сдачи на хранение ратификационной грамоты либо документа о принятии или одобрении каждая Сторона может указать категории органов местного или регионального самоуправления, которыми ограничивается применение настоящей Хартии, или категории, которые она намерена исключить из сферы ее применения. Сторона может также путем последующего уведомлений Генерального секретаря Совета Европы распространить действие Хартии на другие категории местных и региональных органов власти.

Статья 14. Предоставление информации
Каждая Сторона направляет Генеральному секретарю Совета Европы всю необходимую информацию о законодательных положениях и иных мерах, предпринятых ею для того, чтобы соответствовать положениям настоящей Хартии.

ЧАСТЬ III

Статья 15. Подписание, ратификация, вступление в силу
1. Настоящая Хартия открыта для подписания государствами — членами Совета Европы. Хартия подлежит ратификации, принятию или одобрению. Ратификационные грамоты либо документы о принятии или одобрении сдаются на хранение Генеральному секретарю Совета Европы.

2. Настоящая Хартия вступит в силу с первого дня месяца, следующего за истечением трехмесячного срока после даты заявления четырьмя государствами — членами Совета Европы о своем согласии соблюдать Хартию в соответствии с положениями предыдущего пункта.

3. Для любого государства — члена Совета Европы, выразившего согласие присоединиться к Хартии впоследствии. Хартия вступит в силу с первого дня месяца, следующего за истечением трехмесячного срока после даты сдачи на хранение ратификационной грамоты, документа о принятии или одобрении Хартии.

Статья 16. Территориальная оговорка
1. В момент подписания или сдачи на хранение ратификационной грамоты либо документа о принятии, одобрении или присоединении к Хартии каждое государство может указать территорию или территории, к которым будет применяться настоящая Хартия.

2. Каждое государство может в дальнейшем в любой момент декларацией, направленной Генеральному секретарю Совета Европы, распространить применение настоящей Хартии на любую другую территорию, указанную в декларации, в отношении этой территории Хартия вступает в силу с первого дня месяца, следующего за истечением трехмесячного срока после даты получения уведомления Генеральным секретарем.

Статья 17. Денонсация
1. Ни одна из Сторон не может денонсировать настоящую Хартию до истечения пятилетнего срока со дня ее вступления в силу для данной Стороны. За шесть месяцев Генеральному секретарю Совета Европы направляется предварительное уведомление. Такая денонсация не влияет на действие Хартии для других Сторон, при условии, что их число никогда не будет меньше четырех.

2. Согласно положениям предыдущего пункта каждая из Сторон может денонсировать любой ранее принятый ею пункт части I Хартии при том условии, что количество и категории пунктов, которое должна соблюдать эта Сторона, соответствуют положениям пункта 1 статьи 12. Каждая Сторона, которая после денонсации одного из пунктов не соответствует более требованиям пункта 1 статьи 12, будет рассматриваться как денонсировавшая также Хартию в целом.

Статья 18. Уведомления
Генеральный секретарь Совета Европы уведомляет государства — члены Совета о:

a) любом подписании;

b) сдаче на хранение любой ратификационной грамоты либо документа о принятии или одобрении;

c) любой дате вступления настоящей Хартии в силу, в соответствии со статьей 15;

d) любом уведомлении, полученном в соответствии с положениями статьи 13;

e) любом уведомлении, полученном в соответствии с положениями пунктов 2 и 3 статьи 12;

f) любом другом акте, уведомлении или сообщении, относящимся к настоящей Хартии.

В удостоверение чего нижеподписавшиеся, будучи должным образом на то уполномочены, подписали настоящую Хартию.

Совершено в Страсбурге 15 октября 1985 года на французском и на английском языках, причем оба текста имеют одинаковую силу, в одном экземпляре, который будет сдан на хранение в архив Совета Европы.

Генеральный секретарь Совета Европы препровождает должным образом заверенную копию каждому из государств — членов Совета Европы.

ДЕКЛАРАЦИЯ "О принципах местного самоуправления в государствах - участниках Содружества"

Принята Межпарламентской Ассамблеей государств - участников Содружества Независимых Государств 29 октября 1994 года

Межпарламентская Ассамблея государств — участников Содружества Независимых Государств, считая, что местное самоуправление является необходимым элементом демократической организации государственной и общественной жизни каждого государства — участника СНГ,

признавая неотъемлемость прав граждан на самостоятельное решение местных дел через институты местного самоуправления,

осознавая необходимость совместных усилий всех государств — участников СНГ в поддержку реализации демократических принципов местного самоуправления и создания его действенных гарантий,

В целях координации деятельности законодательных органов государств — участников Содружества Независимых Государств по реализации общезначимых принципов местного самоуправления принимает настоящую Декларацию.

Статья 1. Право на местное самоуправление
Под местным самоуправлением понимается система организации деятельности населения (местных территориальных сообществ) для самостоятельного и под свою ответственность решения вопросов местного значения в соответствии с законами государства.

Территориальные сообщества имеют право решать все 200 вопросы местного значения через избираемые ими органы местного самоуправления либо непосредственно. Эти правь гарантируются конституциями и действующим законодательством.

Статья 2. Государство и местное самоуправление
Решения органов местного самоуправления, принятые в пределах их компетенции, обязательны для исполнения и подлежат государственной защите. Государство принимает меры по поддержке и развитию местного самоуправления.

Органам местного самоуправления может быть передано (делегировано) осуществление отдельных полномочий государственных органов власти и управления с одновременным наделением их достаточными ресурсами. Осуществление делегированных функций подконтрольно государству.

При подготовке и принятии решений по всем вопросам непосредственно касающимся интересов населения, осуществляющего местное самоуправление, государственные органы проводят консультации с органами местного самоуправления.

Официальные обращения органов местного самоуправления направляемые в государственные органы, подлежат обязательному рассмотрению по существу поставленных в них вопросов.

Государство осуществляет контроль за законностью в деятельности органов местного самоуправления и не вмешивается в деятельность этих органов, если она осуществляется в соответствии с законодательством.

Законодательством устанавливается ответственность органов местного самоуправления за принимаемые ими решения. Акты органов местного самоуправления не должны противоречить конституции и законам государства. В случае нарушения органами местного самоуправления конституции и законов их деятельность может быть прекращена. Такое прекращение производится только в установленном законом порядке.

Статья 3. Органы местного самоуправления
Органы местного самоуправления ответственны перед населением. Собственная компетенция органов местного самоуправления устанавливается законами и должна обеспечивать возможность самостоятельного решения ими вопросов местного значения.

По согласию органов местного самоуправления допускается взаимная передача их полномочий.

Представительный орган местного самоуправления избирается населением путем свободных, всеобщих, равных, прямых выборов при тайном голосовании.

Порядок взаимодействия представительных и исполнительных органов местного самоуправления устанавливается законами и уставами местного самоуправления.

Статья 4. Экономические основы местного самоуправления
Законодательство о местном самоуправлении должно устанавливать права территориальных сообществ на материально-финансовые ресурсы, достаточные для самостоятельного осуществления органами местного самоуправления возложенных на них функций и полномочий. Территориальное сообщество следовало бы признать субъектом, осуществляющим владение, пользование, распоряжение собственностью соответствующей территории (муниципальной, коммунальной), наделить его возможностью самостоятельно и через органы местного самоуправления распоряжаться материально-финансовыми ресурсами. Органы местного самоуправления имеют право на материально-финансовые ресурсы, которые должны быть соразмерны их полномочиям, в том числе быть достаточными для обеспечения государственных социальных стандартов для населения. Государство обеспечивает соразмерность ресурсов полномочиям местного самоуправления, установленным законами.

Представительный орган местного самоуправления самостоятельно принимает местный бюджет. Самостоятельность местного бюджета гарантируется: государственной поддержкой развития продовольственной сферы путем налоговой, инвестиционной и кредитной политики, наличием собственных бюджетных доходов и достаточным уровнем закрепленных доходов; правом органов местного самоуправления определять направления использования бюджетных средств; запретом на изъятие свободных остатков средств местного бюджета; возмещением ущерба, нанесенного государственными органами и органами местного самоуправления другого уровня; стабильностью экономического законодательства.

Статья 5. Ассоциации органов местного самоуправления
Органы местного самоуправления в целях взаимопомощи, совместного решения социальных, экономических и культурных задач вправе образовывать ассоциации, в том числе и с участием органов местного самоуправления других государств.

Статья 6. Защита местного самоуправления
Невыполнение решений, принятых органами местного самоуправления либо населением путем референдумов и иных форм непосредственного народовластия, влечет ответственность в соответствии с законами.

Органы местного самоуправления в соответствии с законами вправе обращаться в суды с требованиями о защите прав местного самоуправления.

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"

Принят Государственной Думой                    12 августа 1995 года

Настоящий Федеральный закон в соответствии с Конституцией Российской Федерации определяет роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, правовые, экономические и финансовые основы местного самоуправления и государственные гарантии его осуществления, устанавливает общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации.

ГЛАВА I. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1 . Основные понятия и термины
1. В отношении настоящего Федерального закона понятия и термины используются в следующих значениях:

муниципальное образование — городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления;

вопросы местного значения — вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, отнесенные к таковым уставом муниципального образования в соответствии с Конституцией Российской Федерации, настоящим Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации;

местный референдум — голосование граждан по вопросам местного значения;

органы местного самоуправления — выборные и другие органы, наделенные полномочиями на решение вопросов местного значения и не входящие в систему органов государственной власти;

представительный орган местного самоуправления — выборный орган местного самоуправления, обладающий правом представлять интересы населения и принимать от его имени решения, действующие на территории муниципального образования;

должностное лицо местного самоуправления — выборное либо работающее но контракту (трудовому договору) лицо, выполняющее организационно-распорядительные функции в органах местного самоуправления и не относящееся к категории государственных служащих;

выборное должностное лицо местного самоуправления — должностное лицо, избранное населением непосредственно или представительным органом местного самоуправления из своего состава, наделенное согласно уставу муниципального образования полномочиями на решение вопросов местного значения;

муниципальная собственность — собственность муниципального образования;

местные налоги и сборы — налоги и сборы, устанавливаемые органами местного самоуправления самостоятельно;

муниципальная служба — профессиональная деятельность на постоянной основе в органах местного самоуправления по исполнению их полномочий.

2. Термины "муниципальный" и "местный" и словосочетания с этими терминами применяются в отношении органов местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций, объектов собственности и других объектов, целевое назначение которых связано с осуществлением функций местного самоуправления, а также в иных случаях, касающихся осуществления населением местного самоуправления.

Статья 2. Местное самоуправление
1. Местное самоуправление в Российской Федерации — признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций.

2. Местное самоуправление как выражение власти народа составляет одну из основ конституционного строя Российской ; Федерации.

Статья 3. Право граждан Российской Федерации на осуществление местного самоуправления
1. Граждане Российской Федерации осуществляют свое право на местное самоуправление в городских, сельских поселениях и других муниципальных образованиях в соответствии с федеральными гарантиями избирательных прав граждан путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления.

2. Граждане Российской Федерации имеют равные права на осуществление местного самоуправления как непосредственно, так и через своих представителей независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям.

3. Граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть избранными в органы местного самоуправления.

4. Граждане Российской Федерации имеют равный доступ к муниципальной службе.

5. Граждане Российской Федерации имеют право обращаться в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления.

6. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы человека и гражданина, а также возможность получения гражданами и другой полной и достоверной информации о деятельности органов местного самоуправления, если иное не предусмотрено законом.

Статья 4. Полномочия органов государственной власти Российской Федерации в области местного самоуправления
К полномочиям органов государственной власти Российской Федерации в области местного самоуправления относятся:

1) принятие и изменение федеральных законов об общих принципах организации местного самоуправления, контроль за их соблюдением;

2) обеспечение соответствия законодательства субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству;

3) обеспечение гарантий осуществления предусмотренных Конституцией Российской Федерации и законами Российской Федерации обязанностей государства в области местного самоуправления;

4) регулирование законами порядка передачи объектов федеральной собственности в муниципальную собственность;

5) наделение органов местного самоуправления федеральным законом отдельными полномочиями Российской Федерации, передача им материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления указанных полномочий, контроль за их реализацией;

6) установление государственных минимальных социальных стандартов;

7) регулирование отношений между федеральным бюджетом и местными бюджетами;

8) принятие федеральных программ развития местного самоуправления;

9) компенсация местному самоуправлению дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых федеральными органами государственной власти;

10) регулирование и защита прав граждан на осуществление местного самоуправления;

11) обеспечение федеральных гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления;

12) установление федеральных гарантий избирательных прав граждан при выборах органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

13) установление порядка судебной защиты и судебная защита прав местного самоуправления;

14) регулирование и установление ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления за нарушение законов;

15) осуществление прокурорского надзора за соблюдением законности в деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

16) регулирование особенностей организации местного самоуправления в приграничных территориях, закрытых административно-территориальных образованиях;

17) регулирование основ муниципальной службы.

Статья 5. Полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления
К полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области местного самоуправления относятся:

1) принятие и изменение законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении, контроль за их соблюдением;

2) обеспечение соответствия законов субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении Конституции Российской Федерации и законам Российской Федерации;

3) регулирование порядка передачи и передача объектов собственности субъектов Российской Федерации в муниципальную собственность;

4) регулирование отношений между бюджетами субъектов Российской Федерации и местными бюджетами;

5) обеспечение сбалансированности минимальных местных бюджетов на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности;

6) наделение органов местного самоуправления законом отдельными полномочиями субъектов Российской Федерации, передача материальных и финансовых средств, необходимых для осуществления переданных полномочий, контроль за их реализацией;

7) принятие региональных программ развития местного самоуправления;

8) защита прав граждан на осуществление местного самоуправления;

9) обеспечение гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления;

10) обеспечение государственных минимальных социальных стандартов;

11) установление и изменение порядка образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образований, установление и изменение их границ и наименований;

12) компенсация местному самоуправлению дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

13) регулирование законами в соответствии с настоящим Федеральным законом особенностей организации местного самоуправления с учетом исторических и иных местных традиций;

14) законодательство о муниципальной службе;

15) принятие и изменение законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях по вопросам, связанным с осуществлением местного самоуправления;

16) установление порядка регистрации уставов муниципальных образований.

Статья 6. Предметы ведения местного самоуправления
1. В ведении муниципальных образований находятся вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления.

2. К вопросам местного значения относятся:

1) принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением;

2) владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;

3) местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения;

4) комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования;

5) содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;

6) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;

7) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

8) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

9) регулирование планировки и застройки территорий муниципальных образований;

10) создание условий для жилищного и социально-культурного строительства;

11) контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

12) регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, также недр для строительства подземных сооружений местного значения;

13) организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;

14) организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;

15) муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;

16) благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

17) организация утилизации и переработки бытовых отходов;

18) организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения:

19) организация и содержание муниципальных архивов;

20) организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи;

21) создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

22) создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;

23) сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

24) организация и содержание муниципальной информационной службы;

25) создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

26) создание условий для организации зрелищных мероприятий;

27) создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании;

28) обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

29) участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования;

30) обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы. Муниципальные образования вправе принимать к своему рассмотрению иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов Российской Федерации, а также вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.

3. В случае, если в границах территории муниципального образования (за исключением города) имеются другие муниципальные образования, предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов разграничиваются законом субъекта Российской Федерации, а в отношении внутригородских муниципальных образований уставом города.

Муниципальным образованиям должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность в соответствии с разграничением предметов ведения между муниципальными образованиями. Подчиненность одного муниципального образования другому не допускается.

4. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями осуществляется только федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации с одновременной передачей необходимых материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству. Условия и порядок контроля за осуществлением органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий определяются соответственно федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Статья 7. Законодательная основа местного самоуправления
1. Местное самоуправление осуществляется в соответствии с Конституцией Российской Федерации, настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами, конституциями, уставами субъектов Российской Федерации, законами субъектов Российской Федерации.

2. Законодательное регулирование субъектами Российской Федерации вопросов местного самоуправления осуществляется в соответствии с Конституцией Российской Федерации и настоящим Федеральным законом.

3. Федеральные законы, законы субъектов Российской Федерации, устанавливающие нормы муниципального права, не могут противоречить Конституции Российской Федерации и настоящему Федеральному закону, ограничивать гарантированные ими права местного самоуправления.

В случае противоречия норм муниципального права, содержащихся в законах, положениям Конституции Российской Федерации, настоящего Федерального закона применяются положения Конституции Российской Федерации, настоящего Федерального закона.

4. Положения настоящего Федерального закона в равной мере распространяются на республики, края, области, города федерального значения, автономную область, автономные округа.

Статья 8. Устав муниципального образования
1. Муниципальное образование имеет устав, в котором указываются:

1) границы и состав территории муниципального образования;

2) вопросы местного значения, относящиеся к ведению муниципального образования;

3) формы, порядок и гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения;

4) структура и порядок формирования органов местного самоуправления;

5) наименование и полномочия выборных, других органов : местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

6) срок полномочии депутатов представительных органов местного самоуправления, членов других выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления;

7) виды, порядок принятия и вступления в силу нормативных правовых актов органов местного самоуправления;

8) основания и виды ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления;

9) порядок отзыва, выражения недоверия населением или досрочного прекращения полномочий выборных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц местного самоуправления;

10) статус и социальные гарантии депутатов, членов других выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, основания и порядок прекращения их полномочии;

11) гарантии прав должностных лиц местного самоуправления;

12) условия и порядок организации муниципальной службы;

13) экономическая и финансовая основа осуществления местного самоуправления, общий порядок владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью;

14) вопросы организации местного самоуправления, обусловленные компактным проживанием на территории муниципального образования национальных групп и общностей, коренных (аборигенных) народов, казачества с учетом исторических и иных местных традиций;

15) другие положения об организации местного самоуправления, о компетенции и порядке деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в соответствии с законами Российской Федерации и законами субъектов Российской Федерации.

2. Устав муниципального образования разрабатывается муниципальным образованием самостоятельно. Устав муниципального образования принимается представительным органом местного самоуправления или населением непосредственно.

3. Устав муниципального образования подлежит государственной регистрации в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации.

4. Основанием для отказа в государственной регистрации устава муниципального образования может быть только противоречие его Конституции Российской Федерации, законам Российской Федерации и законам субъекта Российской Федерации. Отказ в государственной регистрации может быть обжалован гражданами и органами местного самоуправления в судебном порядке.

5. Устав муниципального образования вступает в силу после его официального опубликования (обнародования).

Статья 9. Государственная поддержка местного самоуправления
Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации создают необходимые правовые, организационные, материально-финансовые условия для становления и развития местного самоуправления и оказывают содействие населению в осуществлении права па местное самоуправление.

Статья 10. Ассоциации и союзы муниципальных образований
Муниципальные образования в целях координации своей деятельности, более эффективного осуществления своих прав и интересов вправе создавать объединения в форме ассоциаций или союзов, подлежащие регистрации в порядке, установленном для некоммерческих организаций.

Ассоциациям и союзам муниципальных образований не могут передаваться полномочия органов местного самоуправления.

Статья 11. Символика муниципальных образований
Муниципальные образования вправе иметь собственную символику (гербы, эмблемы, другую символику), отражающую исторические, культурные, социально-экономические, национальные и иные местные традиции.

ГЛАВА II. ТЕРРИТОРИАЛЬНЫЕ ОСНОВЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 12. Территории местного самоуправления
1. Местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации в городских, сельских поселениях и на иных территориях. Территории муниципальных образований городов, поселков, станиц, районов (уездов), сельских округов (волостей, сельсоветов) и других муниципальных образований — устанавливаются в соответствии с законами субъектов Российской Федерации с учетом исторических и иных местных традиций.

В целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства допускается ограничение прав граждан на осуществление местного самоуправления на отдельных территориях федеральным законом.

Население городского, сельского поселения независимо от его численности не может быть лишено права на осуществление местного самоуправления.

2. 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.

3. Вопросы об образовании, объединении, о преобразовании или об упразднении внутригородских муниципальных образований, установлении или изменении их территорий решаются с учетом мнения населения соответствующей территории представительным органом местного самоуправления города самостоятельно в соответствии с уставом города.

Статья 13. Установление и изменение границ муниципального образования
1. Установление и изменение границ муниципального образования, в том числе при образовании, объединении, преобразовании или упразднении муниципальных образований, осуществляются с учетом исторических и иных местных традиций по инициативе населения, органов местного самоуправления, а также органов государственной власти субъекта Российской Федерации.

2. Изменение границ муниципального образования не допускается без учета мнения населения соответствующих территорий. Законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации устанавливают законом гарантии учета мнения населения при решении вопросов изменения границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление.

3. Порядок образования, объединения, преобразования или упразднения муниципальных образовании, установления и изменения их границ и наименований определяется законом субъекта Российской Федерации.

ГЛАВА III. ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ И ДОЛЖНОСТНЫЕ ЛИЦА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 14. Органы местного самоуправления
1. К органам местного самоуправления относятся: выборные органы, образуемые в соответствии с настоящим Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований; другие органы, образуемые в соответствии с уставами муниципальных образований.

2. Наличие выборных органов местного самоуправления муниципальных образований является обязательным.

3. Органы местного самоуправления наделяются в соответствии с уставами муниципальных образований собственной компетенцией в решении вопросов местного значения.

4. Наименования органов местного самоуправления устанавливаются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации с учетом национальных, исторических и иных местных традиций.

5. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается.

6. Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно.

Статья 15. Представительный орган местного самоуправления
1. Представительный орган местного самоуправления состоит из депутатов, избираемых на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

2. Численный состав представительного органа местного самоуправления определяется? уставом муниципального образования.

3. В исключительном ведении представительных органов местного самоуправления находятся:

1) принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования, предусмотренных уставом муниципального образования;

2) утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;

3) принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;

4) установление местных налогов и сборов;

5) установление порядка управления и распоряжения муниципальной собственностью;

6) контроль за деятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставами муниципальных образований.

4. Полномочия представительных органов местного самоуправления определяются уставами муниципальных образований.

5. Представительный орган местного самоуправления принимает решения в коллегиальном порядке.

6. В отдельных поселениях уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может быть предусмотрена возможность осуществления полномочий представительных органов местного самоуправления собраниями (сходами) граждан.

Статья 16. Глава муниципального образования, иные выборные должностные лица местного самоуправления
1. Уставом муниципального образования могут быть предусмотрены должность главы муниципального образования — выборного должностного лица, возглавляющего деятельность но осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования, а также должности иных выборных должностных лиц местного самоуправления.

2. Глава муниципального образования избирается гражданами, проживающими на территории муниципального образования, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании либо представительным органом местного самоуправления из своего состава в порядке, установленном федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

3. Глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления наделяются собственной компетенцией по решению вопросов местного значения в соответствии с уставом муниципального образования. Согласно уставу муниципального образования избранный населением глава муниципального образования может быть наделен правом входить в состав представительного органа местного самоуправления, председательствовать на заседаниях представительного органа местного самоуправления.

4. Наименование главы муниципального образования и иных выборных должностных лиц местного самоуправления и сроки их полномочий определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

5. Глава муниципального образования и другие выборные должностные лица местного самоуправления в соответствии с уставом муниципального образования подотчетны населению непосредственно и представительному органу местного самоуправления.

Статья 17. Иные органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления
1. В уставе муниципального образования помимо представительных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления, указанных в статьях 15 и 16 настоящего Федерального закона, могут быть предусмотрены и иные органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления.

2. Наименование органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, порядок формирования органов местного самоуправления, компетенция, сроки полномочий, подотчетность, вопросы организации и деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления определяются уставами муниципальных образований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

3. Образование органов местного самоуправления, назначение должностных лиц местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускаются.

Статья 18. Статус депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления
1. Депутату, члену выборного органа местного самоуправления, выборному должностному лицу местного самоуправления гарантируются условия для беспрепятственного и эффективного осуществления полномочий, защита прав, чести и достоинства.

2. Срок полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления не может быть меньше двух лет. Установленный срок полномочий не может быть изменен в течение текущего срока полномочий.

3. Полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправления начинаются со дня его избрания и прекращаются с момента начала работы выборного органа местного самоуправления нового состава.

Полномочия выборного должностного лица местного самоуправления начинаются со дня вступления его в должность и прекращаются в день вступления в должность вновь избранного должностного лица.

4. Глава муниципального образования, депутат, член выборного органа местного самоуправления, другие выборные должностные лица местного самоуправления в соответствии с уставом муниципального образования могут осуществлять свои полномочия на постоянной основе.

5. Уставами муниципальных образовании в соответствии с законами субъектов Российской Федерации может быть предусмотрена возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления.

6. Статус депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и ограничения, связанные со статусом этих органов и лиц, устанавливаются Конституцией Российской Федерации, федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации.

7. Депутаты, члены выборных органов местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления на территории муниципального образования не могут быть задержаны (за исключением случаев задержания на месте преступления), подвергнуть' обыску по месту жительства или работы, арестованы, привлечены к уголовной ответственности без согласия прокурора субъекта Российской Федерации.

8. Депутатам и членам выборных органов местного самоуправления, осуществляющим свои полномочия на постоянной основе, выборным должностным лицам местного самоуправления социальные гарантии, связанные с пребыванием на этих должностях, устанавливаются законами субъектов Российской Федерации.

Статья 19. Правовые акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
1. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления по вопросам своего ведения принимают (издают) правовые акты. Наименование и виды правовых актов органов местного самоуправления, выборных и других должностных лиц местного самоуправления, полномочия по изданию указанных актов, порядок их принятия и вступления в силу определяются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

2. Нормативные правовые акты органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу после их официального опубликования (обнародования).

Статья 20. Органы местного самоуправления - юридические лица
Выборные и иные органы местного самоуправления являются юридическими лицами в соответствии с уставом муниципального образования.

Статья 21. Муниципальная служба
1. Лица, осуществляющие службу на должностях в органах местного самоуправления, являются муниципальными служащими.

2. Правовая регламентация муниципальной службы, включающая требования к должностям, статус муниципального служащего, условия и порядок прохождения муниципальной службы, управление службой, определяется уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации и федеральным законом.

3. Время работы на должностях в органах местного самоуправления засчитывается в стаж, исчисляемый для предоставления льгот и гарантий, в соответствии с законодательством о государственной службе.

ГЛАВА IV. ФОРМЫ ПРЯМОГО ВОЛЕИЗЪЯВЛЕНИЯ ГРАЖДАН И ДРУГИЕ ФОРМЫ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 22. Местный референдум
1. По вопросам местного значения может проводиться местный референдум.

2. Решение о проведении местного референдума принимается представительным органом местного самоуправления по собственной инициативе или по требованию населения в соответствии с уставом муниципального образования.

3. В местном референдуме имеют право участвовать все граждане, проживающие на территории муниципального образования, обладающие избирательным правом. Граждане участвуют в местном референдуме непосредственно и на добровольной основе.

4. Голосование на местном референдуме осуществляется тайно, контроль за волеизъявлением граждан не допускается.

5. Решение, принятое на местном референдуме, не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, государственными должностными лицами или органами местного самоуправления. Если для его реализации требуется издание нормативного правового акта, орган местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязан принять такой акт. Принятое на местном референдуме решение и итоги голосования подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

6. Порядок назначения и проведения местного референдума, принятия и изменения решений местного референдума устанавливается уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

Статья 23. Муниципальные выборы

1. Выборы депутатов, членов иных выборных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления осуществляются на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании при обеспечении установленных законом избирательных прав граждан.

2. Порядок проведения муниципальных выборов определяется законами субъектов Российской Федерации.

3. Федеральные органы государственной власти и органы государственной власти субъектов Российской Федерации гарантируют проведение муниципальных выборов.

Статья 24. Собрание (сход) граждан

1. В муниципальном образовании для решения вопросов местного значения могут созываться собрания (сходы) граждан.

2. Порядок созыва и проведения собрания (схода) граждан, принятия и изменения его решений, пределы его компетенции устанавливаются уставом муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

В случае осуществления собранием (сходом) граждан полномочий, предусмотренных пунктом 6 статьи 15 настоящего Федерального закона, собрание (сход) граждан считается правомочным при участии в нем более половины жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом.

Статья 25. Народная правотворческая инициатива

Население в соответствии с уставом муниципального образования имеет право на правотворческую инициативу в вопросах местного значения. Проекты правовых актов по вопросам местного значения, внесенные населением в органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению на открытом заседании с участием представителей населения, а результаты рассмотрения официальному опубликованию (обнародованию).

Статья 26. Обращения граждан в органы местного самоуправления

1. Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления и к должностным .лицам местного самоуправления.

2. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны дать ответ но существу обращении граждан в течение одного месяца.

3. Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации может быть установлена административная ответственность за нарушения сроков и порядка ответа на обращения граждан в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления.

Статья 27. Территориальное общественное самоуправление и другие формы участия населения в осуществлении местного самоуправления

1. Под территориальным общественным самоуправлением понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования (территориях поселений, не являющихся муниципальными образованиями, микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и других территориях) для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения непосредственно населением или через создаваемые им органы территориального общественного самоуправления. В соответствии с уставом муниципального образования указанные органы могут являться юридическими лицами.

Порядок организации и осуществления территориального общественного самоуправления определяется уставом муниципального образования в соответствии с законами субъекта Российской Федерации и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

2. Наряду с предусмотренными настоящим Федеральным законом формами участия населения в осуществлении местного самоуправления граждане вправе участвовать в осуществлении местного самоуправления в иных формах, не противоречащих Конституции Российской Федерации, настоящему Федеральному закону и иным федеральным законам, законам субъектов Российской Федерации.

ГЛАВА V. ФИНАНСОВО-ЭКОНОМИЧЕСКАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 28. Экономическая основа местного самоуправления
Экономическую основу местного самоуправления составляют муниципальная собственность, местные финансы, имущество, находящееся в государственной собственности и переданное в управление органам местного самоуправления, а также в соответствии с законом иная собственность, служащая удовлетворению потребностей населения муниципального образования.

Статья 29. Муниципальная собственность
1. В состав муниципальной собс1венности входят средства местного бюджета, муниципальные внебюджетные фонды, имущество органов местного самоуправления, а также муниципальные земли и другие природные ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, муниципальные предприятия и организации, муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации, муниципальные жилищный фонд и нежилые помещения, муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта, другое движимое и недвижимое имущество.

2. Органы местного самоуправления управляют муниципальной собственностью. Права собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, от имени муниципального образования осуществляют органы местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований, население непосредственно.

3. Органы местного самоуправления в соответствии с законом вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду, отчуждать в установленном порядке, а также совершать с имуществом, находящимся в муниципальной собственности, иные сделки, определять в договорах и соглашениях условия использования приватизируемых или передаваемых в пользование объектов.

Органы местного самоуправления в соответствии с законом могут в интересах населения устанавливать условия использования земель, находящихся в границах муниципального образования.

4. 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.

5. Муниципальная собственность признается и защищается государством равным образом с государственной, частной и иными формами собственности.

Статья 30. Право органов местного самоуправления на создание предприятий, учреждений и организаций
Органы местного самоуправления вправе в соответствии с законом создавать предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяйственной деятельности, решать вопросы их реорганизации и ликвидации.

Статья 31. Отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, находящимися в муниципальной собственности
1. Органы местного самоуправления определяют цели, условия и порядок деятельности предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, осуществляют регулирование цен и тарифов на их продукцию (услуги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организаций, заслушивают отчеты об их деятельности.

2. Отношения между органами местного самоуправления и руководителями предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, строятся на контрактной основе в соответствии с трудовым законодательством.

Статья 32. Отношения органов местного самоуправления с предприятиями, учреждениями и организациями, не находящимися в муниципальной собственности
1. По вопросам, не входящим в компетенцию органов местного самоуправления, их отношения с предприятиями, учреждениями и организациями, не находящимися в муниципальной собственности, а также с физическими лицами строятся на основе договоров.

2. Органы местного самоуправления в соответствии с законом вправе координировать участие предприятий, учреждений и организаций в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования.

3. Органы местного самоуправления не вправе устанавливать ограничения хозяйственной деятельности предприятий, учреждений и организаций, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Статья 33. Муниципальный заказ
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.

Статья 34. Внешнеэкономическая деятельность органов местного самоуправления
Органы местного самоуправления в интересах населения в установленном законом порядке вправе осуществлять внешнеэкономическую деятельность.

Статья 35. Местные бюджеты
1. К местным бюджетам относятся бюджеты муниципальных образований.

2. Формирование, утверждение и исполнение местных бюджетов, контроль за их исполнением осуществляются органами местного самоуправления самостоятельно.

3. В местных бюджетах могут быть предусмотрены в качестве составной части сметы расходов отдельных населенных пунктов и территорий, не являющихся муниципальными образованиями.

Статья 36. Доходы и расходы местных бюджетов
L В доходы местных бюджетов зачисляются местные налоги, сборы и штрафы, отчисления от федеральных налогов и налогов субъектов Российской Федерации в соответствии с нормативами, установленными федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, закрепленными на долговременной основе, финансовые средства, переданные органами государственной власти органам местного самоуправления для реализации отдельных государственных полномочий, поступления от приватизации имущества, от сдачи муниципального имущества в аренду, от местных займов и лотереи, часть прибыли муниципальных предприятий, учреждений и организаций, дотации, субвенции, трансфертные платежи и иные поступления в соответствии с законом и решениями органов местного самоуправления, а также другие средства, образующиеся в результате деятельности органов местного самоуправления.

2. Органы местного самоуправления самостоятельно распоряжаются средствами местных бюджетов. Сумма превышения доходов над расходами местных бюджетов но результатам отчетного года не подлежит изъятию федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

3. В доходной и расходной частях местных бюджетов раздельно предусматривается финансирование решения вопросов местного значения и осуществления органами местного самоуправления отдельных федеральных полномочий, полномочий субъектов Российской Федерации.

Статья 37. Обеспечение минимальных местных бюджетов
1. Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законом обеспечивают муниципальным образованиям минимальные местные бюджеты путем закрепления доходных источников для покрытия минимально необходимых расходов местных бюджетов.

2. Минимально необходимые расходы местных бюджетов устанавливаются законами субъектов Российской Федерации на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности.

3. Доходная часть минимальных местных бюджетов обеспечивается путем закрепления на долговременной основе федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации доходных источников. В случаях, если доходная часть минимального местного бюджета не может быть обеспечена за счет указанных доходных источников, федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъекта Российской Федерации передают органам местного самоуправления иные доходные источники федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации, при этом свободные переходящие остатки местных бюджетов предыдущего года в расчет не принимаются.

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

5. Показатели финансовой и хозяйственной деятельности органов местного самоуправления, муниципальных предприятий и организаций подлежат учету органами государственной статистики в установленном порядке.

Статья 38. Финансирование осуществления отдельных государственных полномочий, компенсация дополнительных расходов органов местного самоуправления
1. Финансовые средства, необходимые для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, ежегодно предусматриваются соответственно в федеральном бюджете, в бюджетах субъектов Российской Федерации.

2. Увеличение расходов или уменьшение доходов органов местного самоуправления, возникшие в результате решений, принятых федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, компенсируются органами, принявшими решения. Размер компенсации определяется одновременно с принятием соответствующего решения. Решения органов государственной власти, влекущие дополнительные расходы органов местного самоуправления, реализуются органами местного самоуправления в пределах переданных им в качестве компенсации средств.

Статья 39. Местные налоги и сборы
1. Местные налоги, сборы, а также льготы по их уплате устанавливаются представительными органами местного самоуправления самостоятельно.

2. Население непосредственно путем местного референдума, на собраниях (сходах) граждан или представительные органы местного самоуправления с учетом мнения населения могут предусматривать разовое добровольное внесение жителями средств для финансирования решения вопросов местного значения.

Статья 40. Право органов местного самоуправления на получение платежей за пользование природными ресурсами
Органы местного самоуправления в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации получают плату, в том числе в натуральной форме, от пользователей природными ресурсами, которые добываются на территории муниципального образования.

Статья 41. Муниципальные внебюджетные фонды
Представительные органы местного самоуправления вправе образовывать целевые внебюджетные фонды в порядке и на условиях, установленных законодательством Российской Федерации.

Статья 42. Участие органов местного самоуправления в кредитных отношениях
Органы местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации вправе выпускать муниципальные займы и лотереи, получать и выдавать кредиты, создавать муниципальные банки и иные финансово-кредитные учреждения.

ГЛАВА VI. ГАРАНТИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 43. Запрет на ограничение прав местного самоуправления
Ограничение прав местного самоуправления, установленных Конституцией Российской Федерации, настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами, запрещается.

Статья 44. Обязательность решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
1. Решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан, решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, принятые в пределах их полномочий, обязательны для исполнения всеми расположенными на территории муниципального образования предприятиями, учреждениями и организациями независимо от их организационно-правовых форм, а также органами местного самоуправления и гражданами.

2. Решения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления могут быть отменены органами и должностными лицами, их принявшими, либо признаны недействительными по решению суда.

3. Неисполнение или ненадлежащее исполнение решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления влечет ответственность в соответствии с законами.

Статья 45. Рассмотрение обращений органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
1. Обращения органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления подлежат обязательному рассмотрению органами государственной власти, государственными должностными лицами, предприятиями, учреждениями и организациями, к которым эти обращения направлены.

2. Представительные органы местного самоуправления обладают правом законодательной инициативы в законодательном (представительном) органе субъекта Российской Федерации.

Статья 46. Судебная защита местного самоуправления
Граждане, проживающие на территории муниципального образования, органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд или арбитражный суд иски о признании недействительными нарушающих права местного самоуправления актов органов государственной власти и государственных должностных лиц, органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предприятии, учреждений и организаций, а также общественных объединений.

ГЛАВА VII. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ОРГАНОВМЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ И ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ, КОНТРОЛЬ ЗА ИХ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ

Статья 47. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами в соответствии с законом.

Статья 48. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед населением
Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед населением наступает в результате утраты доверия населения. Порядок и условия ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в результате утраты доверия населения определяются уставами муниципальных образований.

Статья 49. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством
1. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед государством наступает в случае нарушения ими Конституции Российской Федерации, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта Российской Федерации, устава муниципального образования.

2. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность за осуществление отдельных государственных полномочий в той мере, в какой эти полномочия обеспечены соответствующими органами государственной власти материальными и финансовыми средствами.

3. В случае установленных судом нарушений органами местного самоуправления и выборными должностными лицами местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, устава субъекта Российской Федерации, федеральных законов, законов субъекта Российской Федерации, устава муниципального образования законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации может обратиться в соответствующий суд (Верховный Суд республики, краевой, областной или городской (города федерального значения) суд, суд автономной области, суд автономного округа) за заключением о признании несоответствия деятельности органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, уставу субъекта Российской Федерации, федеральным законам, законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования.

Заключение суда о признании несоответствия деятельности органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления Конституции Российской Федерации, конституции, уставу субъекта Российской Федерации, федеральным законам, законам субъекта Российской Федерации, уставу муниципального образования является основанием для рассмотрения законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации вопроса о прекращении полномочий соответствующего органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. Прекращение полномочий органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления и одновременное назначение новых выборов осуществляются законом субъекта Российской Федерации.

Статья 50. Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами
Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления перед физическими и юридическими лицами наступает в порядке, установленном федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований.

Статья 51. Прокурорский надзор за соблюдением законности в деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
Прокуратура Российской Федерации осуществляет надзор за исполнением федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации и уставов муниципальных образований органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.

Статья 52. Обжалование в суд решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений и действий органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления
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 в установленном законом порядке.

ГЛАВА VIII. ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ И ПЕРЕХОДНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 53. О вступлении в силу настоящего Федерального закона
Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

Статья 54. О признании утратившими силу отдельных правовых актов

С момента вступления в силу настоящего Федерального закона признаются утратившими силу:

Закон Российской Федерации "О выборах народных депутатов местных Советов народных депутатов Российской Федерации" (Ведомости Верховного Совета РСФСР, 1989, № 44, ст. 1306; Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации, 1992, № 34, ст. 1969);

Закон РСФСР "О взаимоотношениях Советов народных депутатов и исполнительных органов в период проведения экономической реформы" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1990, № 19, ст. 197).

Постановление Верховного Совета РСФСР "О введении в действие Закона РСФСР "О взаимоотношениях Советов народных депутатов и исполнительных органов в период проведения экономической реформы" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1990, № 19, ст. 198);

Закон РСФСР "О статусе народного депутата местного Совета народных депутатов РСФСР" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1990, № 23, ст. 279);

Закон РСФСР "О дополнительных полномочиях местных Советов народных депутатов в условиях перехода к рыночным отношениям" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1990, № 26, ст. 322);

Постановление Верховного Совета РСФСР "О порядке введения в действие Закона РСФСР "О дополнительных полномочиях местных Советов народных депутатов в условиях перехода к рыночным отношениям" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1990, № 26, ст. 323); статьи 1-48, 77-79, 87-96 Закона Российской Федерации "О местном самоуправлении в российской Федерации" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991 № 29, ст. 1010 Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации, 1992, № 46, ст. 2618; 1993, № 2), ст. 748);

Постановление Верховного Совета РСФСР "О порядке введения в действие Закона РСФСР "О местном самоуправлении в РСФСР" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР н Верховного Совета РСФСР, 1991, № 29, ст. 1011);

Закон РСФСР "О выборах главы администрации" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991, № 45, ст. 1491) в части, касающейся выборов глав районной, городской, районной в городе, поселковой, сельской администрации;

Постановление Съезда народных депутатов Российской Федерации "О главах администраций" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1992, № 51. ст. 3010);

Закон Российской Федерации "О порядке назначения на должность и освобождения от должности глав краевой, областной, автономной области, автономного округа, города федерального значения, районной, городской, районной в городе, поселковой, сельской администрации" (Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации, 1993, № 16, ст. 561) в части, касающейся назначения на должность и освобождения от должности глав районной, городской, районной в городе, поселковой, сельской администрации.

Статья 55. О приведении правовых актов в соответствие с настоящим Федеральным законом

1. Предложить Президенту Российской Федерации, Правительству Российской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации привести их правовые акты в соответствие с настоящим Федеральным законом в течение трех месяцев со дня вступления его в силу.

2. Нормативные правовые акты в Российской Федерации до приведения их в соответствие с настоящим Федеральным законом применяются в части, не противоречащей настоящему Федеральному закону.

Статья 56. О применении отдельных положений Закона Российской Федерации "О местном самоуправлении в Российской Федерации"

1. Статьи 49-76 Закона Российской Федерации "О местном самоуправлении в Российской Федерации" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991, № 29, ст. 1010; Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации, 1992, № 46, ст. 2618; 1993, №21, ст. 748) применяются в части, не противоречащей Конституции Российской Федерации и настоящему Федеральному закону, до принятия субъектами Российской Федерации законов о разграничении предметов ведения муниципальных образований.

2. Полномочия органов местного самоуправления, предусмотренные статьями Закона Российской Федерации "О местном самоуправлении в Российской Федерации", указанными в пункте 1 настоящей статьи, в части, не противоречащей настоящему Федеральному закону, осуществляются соответствующими органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, образуемыми (избираемыми, назначаемыми) в соответствии с настоящим Федеральным законом.

3. Статьи 80-86 Закона Российской Федерации "О местном самоуправлении в Российской Федерации" (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991 № 29, ст. 1010, Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российское Федерации, 1992, № 46, ст. 2618; 1993, № 21, ст. 748) применяются в части, не противоречащей Конституции Российской Федерации и настоящему Федеральному закону, до принятия субъектами Российской Федерации законов о регулировании осуществления местного самоуправления в формах, предусмотренных статьями 24, 27 настоящего Федерального закона.

Статья 57. Временное правовое регулирование отдельных отношений, предусмотренных настоящим Федеральным законом

1. Впредь до принятия субъектами Российской Федерации законов, предусмотренных настоящим Федеральным законом, вопросы, подлежащие регулированию законами субъектов Российской Федерации, за исключением указанных в пунктах 1, 2 статьи 56 настоящего Федерального закона, могут регулироваться уставами муниципальных образований, принятыми в соответствии с Конституцией Российской Федерации и настоящим Федеральным законом.

2. В случае, если в муниципальном образовании представительный орган местного самоуправления не сформирован, местный референдум может назначаться главой местной администрации (главой местного самоуправления) по требованию граждан в количестве не менее 5 процентов от числа избирателей муниципального образования. Местный референдум в этом случае проводится в соответствии с законом субъекта Российской Федерации, а при отсутствии такого закона — в соответствии с правовыми актами, принятыми главой местной администрации (главой местного самоуправления).

Статья 58. Проведение выборов представительных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления и срок их полномочий

. 1. Выборы представительных органов местного самоуправления в муниципальных образованиях, а также выборы должностных лиц местного самоуправления проводятся не позднее чем через шесть месяцев со дня вступления в силу настоящего Федерального закона в порядке, предусмотренном статьями 15 и 16 настоящего Федерального закона, за исключением органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, указанных в пункте 1 статьи 59 настоящего Федерального закона. Численным состав представительных органов местного самоуправления в этих случаях устанавливается законодательным (представительным) органом субъекта Российской Федерации.

2. Срок полномочий депутатов представительных органов местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления в этом случае исчисляется с момента возникновения правомочности представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления.

Статья 59. О полномочиях органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, избранных (назначенных) до вступления в силу настоящего Федерального закона

1. Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления, избранные населением до вступления в силу настоящего Федерального закона, сохраняют свои полномочия до истечения срока, на который они были избраны.

2. Главы местных администраций (главы местного самоуправления), назначенные на должность государственными должностными лицами, органами государственной власти, а также в ином порядке, чем это предусмотрено настоящим Федеральным законом, сохраняют свои полномочия до избрания (назначения) соответствующего органа, должностного лица с учетом положений настоящего Федерального закона, но не более шести месяцев со дня вступления в силу настоящего Федерального закона.

Статья 60. О муниципальных служащих

Впредь до принятия соответствующего федерального закона на муниципальных служащих распространяются ограничения. установленные федеральные законодательством для государственных служащих.

Статья 61. О формировании муниципальной собственности

1. Субъекты Российской Федерации передают в собственность муниципальных образований объекты, находящиеся н собственности субъектов Российской Федерации, необходимые для решения вопросов местного значения, в соответствии' с разграничением полномочий между субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями, а также между муниципальными образованиями.

2. Споры, возникающие в связи с передачей объектов государственной собственности в муниципальную собственность, разрешаются посредством согласительных процедур или в судебном порядке.

3. Отсутствие муниципальной собственности на территории муниципального образования на момент вступления в силу настоящего Федерального закона не является основанием для упразднения или преобразования соответствующего муниципального образования либо отказа в образовании нового муниципального образования.

Статья 62. О формировании правовой основы местного самоуправления в соответствии с настоящим Федеральным законом

1. Правительство Российской Федерации разрабатывает и представляет па рассмотрение Государственной Думы не позднее чем через три месяца со дня вступления настоящего Федерального закона в силу:

проекты федеральных законов, обеспечивающих приведение законодательства Российской Федерации, в том числе налогового и бюджетного, в соответствие с настоящим Федеральным законом;

проекты законодательных актов, обеспечивающих правовую защиту органов местного самоуправления;

проекты законодательных актов, устанавливающих ответственность, в том числе уголовную, за воспрепятствование осуществлению прав граждан на местное самоуправление, включая ответственность за нарушение установленных сроков проведения выборов органов местного самоуправления, должностных лиц местного самоуправления.

2. Предложить законодательным (представительным) органам государственной власти субъектов Российской Федерации не позднее чем через три месяца со дня вступления настоящего Федерального закона в силу принять законы, обеспечивающие права граждан на осуществление местного самоуправления, установленные Конституцией Российской Федерации, настоящим Федеральным законом.

Президент Российской Федерации Б. ЕЛЬЦИН

Москва, Кремль 28 августа 1995 года 
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