Лекция №4
Тема: Система организации местного самоуправления

План:
1. Формы непосредственной демократии при осуществлении МСУ
2. Органы местного самоуправления

Сущность местного самоуправления в Российской Федерации находит свое проявление в широком использовании форм непосредственной демократии. В п. 2 Постановления Конституционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. № 7-П отмечается: «В соответствии со статьей 30 (часть 2) Конституции Российской Федерации местное самоуправление — как публичная (муниципальная) власть — осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления».
Формы прямого народовластия способствуют выявлению воли и интересов населения, выработке решений, имеющих большое общественное значение. Непосредственная демократия позволяет укрепить связи между населением и выборными органами, повысить эффективность осуществления местного самоуправления, а в установленных законом случаях население получает возможность решать вопросы, отнесенные к ведению органов местного самоуправления. Так, в соответствии с действующим законодательством сход граждан непосредственно осуществляет полномочия представительного органа муниципального образования, в том числе отнесенные к его исключительной компетенции (ст. 25 ФЗ-131).
По мере развития демократических процессов в нашей стране все в большей степени будет возрастать необходимость в прямом диалоге населения и органов муниципальных образований, так как эффективное осуществление местного самоуправления возможно только при инициативном и активном участии населения в решении вопросов местного значения.
В современных условиях появляются и законодательно закрепляются новые формы прямого народовластия. Например, Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в гл. IV “Формы прямого волеизъявления граждан и другие формы осуществления местного самоуправления» предусматривал в качестве таких форм местный референдум, муниципальные выборы, собрание (сход) граждан, народную правотворческую инициативу, обращения граждан в органы местного самоуправления, территориальное общественное самоуправление и иные формы, не противоречащие Конституции РФ и закону.
Действующий Закон об общих принципах организации местного самоуправления в гл. 5 выделяет уже два вида форм прямого народовластия, используемых в местном самоуправлении: формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и формы участия населения в осуществлении местного самоуправления. 
К первым можно отнести: местный референдум (ст. 22); муниципальные выборы (ст. 23); голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования (ст. 24); сход граждан, осуществляющий полномочия представительного органа муниципального образования (ст. 25); сход граждан (ст. 25.1). 
К формам участия населения в местном самоуправлении относятся: правотворческая инициатива граждан (ст. 26); территориальное общественное самоуправление (ст. 27); публичные слушания (ст. 28); собрание граждан (ст. 29); конференция граждан (собрание делегатов) (ст. 30); опрос граждан (ст. 31); обращения граждан в органы местного самоуправления (ст. 32).
В муниципальных образованиях на принципах законности и добровольности могут использоваться и другие формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия в его осуществлении. Государственные органы и их должностные лица, органы и должностные лица местного самоуправления обязаны содействовать населению в непосредственном осуществлении и участии в осуществлении местного самоуправления.
 
Конституция РФ относит референдум и свободные выборы к высшему непосредственному выражению власти народа (ст. 3). Она признает право граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме (ст. 32).
Местный референдум — форма непосредственного решения населением наиболее важных вопросов местного значения посредством голосования граждан Российской Федерации, обладающих правом на участие в референдуме, место жительства которых расположено в границах муниципального образования.
Значимость местного референдума как высшего непосредственного выражения воли населения муниципального образования при решении вопросов местного значения выражена в положениях ч. 7 ст. 22 Закона об общих принципах организации местного самоуправления, согласно которой решение, принятое на местном референдуме, подлежит обязательному исполнению на территории муниципального образования и не нуждается в утверждении какими-либо органами государственной власти, их должностными лицами или органами местного самоуправления. При изменении законодательства решение местного референдума будет действовать лишь в части, не противоречащей принятому закону.
Органы местного самоуправления обеспечивают исполнение принятого на местном референдуме решения в соответствии с разграничением полномочий между ними, определенным уставом муниципального образования. Органы местного самоуправления должны привести муниципальные правовые акты, включая устав муниципального образования, в соответствие с решением местного референдума. Если для реализации решения, принятого на местном референдуме, требуется принятие (издание) муниципального правового акта, то орган местного самоуправления, в чью компетенцию входит данный вопрос, обязан в течение 15 дней со дня вступления в силу решения местного референдума определить срок подготовки и (или) принятия такого акта.
В уставе муниципального образования определяются: порядок назначения и проведения местного референдума; вопросы, для решения которых может проводиться местный референдум; порядок создания, права и обязанности соответствующих инициативных групп граждан, избирательных и иных общественных объединений, инициирующих местный референдум; порядок сбора и необходимое количество подписей жителей данного муниципального образования в поддержку проведения местного референдума; сроки назначения местного референдума представительным органом местного самоуправления; порядок принятия и изменения решений местного референдума.
Федеральным законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (ст. 12) определяется круг вопросов, которые не могут выноситься на голосование жителей. В частности, это вопросы:
а) о досрочном прекращении или продлении срока полномочий органов местного самоуправления, о приостановлении осуществления ими своих полномочий, а также о проведении досрочных выборов в органы местного самоуправления либо об отсрочке указанных выборов;
б) о персональном составе органов местного самоуправления;
в) об избрании депутатов и должностных лиц, об утверждении, о назначении на должность и об освобождении от должности должностных лиц, а также о даче согласия на их назначение на должность и освобождение от должности;
г) о принятии или об изменении соответствующего бюджета, исполнении и изменении финансовых обязательств муниципального образования; 
д) о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоровья и безопасности населения.
Перечень ограничений является закрытым и может быть расширен только путем внесения соответствующих изменений в ст. 12 данного федерального закона.
Невозможность вынесения на референдум вопроса об утверждении или изменении местного бюджета обусловлена особенностями и определенными сложностями бюджетного процесса в муниципальном образовании.
Вопросы референдума не должны противоречить действующему законодательству, ограничивать или отменять права и свободы человека и гражданина, их конституционные гарантии.
Местный референдум признается соответствующей комиссией референдума не состоявшимся в случае, если в нем приняло участие не более половины участников референдума, внесенных в списки участников референдума на территории проведения референдума. Соответствующая комиссия референдума признает решение не принятым на референдуме в случае, если за это решение проголосовало не более половины участников референдума, принявших участие в голосовании.

Муниципальные выборы, так же как и местный референдум, являются необходимым и важным элементом системы народовластия, одним из способов привлечения населения к управлению делами государства и осуществлению местного самоуправления, высшим непосредственным выражением воли населения муниципального образования (ч. 2 ст. 130 Конституции РФ).
В отличие от местного референдума, обязательность и периодичность проведения которого федеральным законом не установлена, муниципальные выборы являются периодическими, обязательными и должны проводиться с учетом установленных законом сроков полномочий депутатов, выборных органов местного самоуправления и выборных должностных лиц.
Нормативно-правовая база муниципальных выборов весьма обширна и охватывает положения Конституции РФ, Европейской хартии местного самоуправления; федеральных законов «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 23), «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления»; избирательных кодексов (приняты в ряде субъектов РФ: в г. Москве1, Республике Башкортостан, Амурской, Белгородской, Владимирской и некоторых других областях и краях. В Алтайском крае принят Кодекс о выборах, референдуме, отзыве депутатов и выборных должностных лиц) и законов субъектов РФ о выборах депутатов представительного органа муниципального образования, выборах главы муниципального образования, другого выборного должностного лица местного самоуправления; уставов муниципальных образований.

Голосование избирателей по отзыву депутата, члена выборного органа, выборного должностного лица местного самоуправления является важной формой непосредственного осуществления населением местного самоуправления и формой прямого народовластия.
Отзыв представляет собой отрицательное отношение избирателей к противоправным решениям или действиям (бездействию) депутата, члена выборного органа, выборного должностного лица местного самоуправления, выраженное в процессе голосования за досрочное прекращение полномочий таких лиц. Институт отзыва призван обеспечить реализацию предусмотренной законом ответственности выборных лиц перед населением.
В Постановлении Конституционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. № 7-П отмечается, что отзыв не должен использоваться для дестабилизации выборных институтов власти, облегченная процедура отзыва недопустима. Кроме того, Конституционный Суд РФ подчеркнул, что за отзыв выборного должностного лица местного самоуправления должно проголосовать не меньшее число граждан, чем при его избрании. Постановка вопроса об отзыве возможна тем же числом избирателей, которое необходимо для выдвижения кандидата на выборах. Основания отзыва должны быть юридически конкретными, допускающими возможность их объективной проверки, в том числе в судебном порядке.
Следует признать, что Законом об общих принципах организации местного самоуправления закреплен неоправданно высокий процент голосов избирателей, который необходимо обеспечить, чтобы отзыв состоялся. Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» не устанавливает минимальный процент участия избирателей в голосовании при избрании депутата или выборного должностного лица. Однако за их отзыв должно проголосовать не менее половины от общего числа всех избирателей, зарегистрированных в муниципальном образовании (избирательном округе). Предусмотренные Законом об общих принципах организации местного самоуправления требования к процедуре отзыва оказались столь высокими, что отзыв становится трудноосуществимым.
Голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования. Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 24) предусматривает необходимость проведения голосования на всей территории или на части территории муниципального образования и получения согласия населения на изменение границ муниципального образования, его преобразование. 
Голосование назначается представительным органом муниципального образования. Порядок проведения голосования аналогичен порядку, установленному законодательством для проведения местного референдума, с учетом особенностей, вытекающих из Закона об общих принципах организации местного самоуправления. 
Итоги голосования по вопросам изменения границ, преобразования муниципального образования и принятые решения подлежат официальному опубликованию (обнародованию).

Сход граждан. Традиционной для России формой прямого волеизъявления граждан при осуществлении местного самоуправления Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 25) признает также сход граждан. Этот институт непосредственной демократии имеет длительную историю своего развития: он активно применялся в дореволюционной России, доказал свою эффективность в советское время, имеет большой потенциал и в современный период.
В годы советской власти не устанавливалось принципиальных различий между сходами и собраниями граждан. Правовое положение собраний (сходов) граждан закреплялось в нормативных правовых актах в качестве одной из форм решения населением различных вопросов по месту жительства.
В соответствии с Положением об общих собраниях, сходах граждан по месту их жительства в РСФСР, утвержденным Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 27 августа 1985 г., на собраниях, сходах могли решаться вопросы: а) избрания органов общественной самодеятельности; б) выдвижения кандидатов в депутаты поселковых, сельских советов и отзыва депутатов этих советов, в) самообложения сельского населения.
С начала 1990-х гг. собрания, сходы граждан включаются в механизм местного самоуправления, а их статус закрепляется уже законом. Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР» относил собрания (сходы) граждан к числу форм осуществления территориального общественного самоуправления (ст. 81). В их компетенцию закон включал: а) избрание органов территориального общественного самоуправления населения и принятие положений (уставов) о них; б) утверждение программ деятельности органов территориального общественного самоуправления населения соответствующей территории и отчетов об их выполнении; в) решение других вопросов, затрагивающих интересы населения соответствующей территории и относящихся к компетенции органов территориального общественного самоуправления. Участвовать в собрании, сходе граждане могли с 16 лет.
Действующий Закон об общих принципах организации местного самоуправления разграничил понятия схода и собрания граждан. В ст. 25 указывается, что сход граждан проводится в поселении для решения вопросов местного значения, а собрания (ст. 29) граждан могут проводиться на части территории муниципального образования для обсуждения вопросов местного значения, информирования населения о деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, осуществления территориального общественного самоуправления.
Порядок реализации такой инициативы определяется уставом муниципального образования. Председательствовать на сходе может глава муниципального образования либо иное лицо, избранное сходом. Проведение схода обеспечивает глава местной администрации, решая организационные, финансовые, информационные и иные вопросы схода. Выборные лица местного самоуправления участвуют в сходе граждан в обязательном порядке. Однако их отсутствие не является основанием признания неправомочности схода.

Территориальное общественное самоуправление является одной из важных форм участия населения в решении вопросов местного значения. Территориальное общественное самоуправление — это форма самоорганизации граждан по месту их жительства, на части территории поселения, внутригородской территории города федерального значения, внутригородского района для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения.
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установил, что территориальное общественное самоуправление осуществляется непосредственно населением в границах территории, определяемой представительным органом поселения, внутригородской территории города федерального значения, внутригородского района по предложению граждан, проживающих на этой территории. Это могут быть подъезд многоквартирного жилого дома, многоквартирный жилой дом, группа жилых домов, улица, жилой микрорайон, сельский населенный пункт (не являющийся поселением), иные территории проживания граждан.
Формы организации и осуществления территориального общественного самоуправления, условия и порядок выделения необходимых для этого средств из местного бюджета определяются уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления. Участие населения в осуществлении территориального общественного самоуправления является добровольным.
Выделяют две формы осуществления территориального общественного самоуправления:
а) проведение собраний и конференций граждан;
б) образование органов территориального общественного самоуправления.
На собрании, конференции граждане принимают решения лишь по вопросам, отнесенным к их ведению уставом территориального общественного самоуправления. Закон об общих принципах организации местного самоуправления впервые выделил исключительные полномочия собрания, конференции граждан, осуществляющих территориальное общественное самоуправление:
—	установление структуры органов территориального общественного самоуправления;
—	принятие устава территориального общественного самоуправления, внесение в него изменений и дополнений;
—	избрание органов территориального общественного самоуправления;
—	определение основных направлений деятельности территориального общественного самоуправления;
—	утверждение сметы доходов и расходов территориального общественного самоуправления и отчета о ее исполнении;
—	рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов территориального общественного самоуправления.
Органы (советы, комитеты) территориального общественного самоуправления избираются на собраниях, конференциях граждан, проживающих на соответствующей части территории муниципального образования. Органы территориального общественного самоуправления вправе:
—	осуществлять представительство интересов населения;
—	обеспечивать исполнение решений, принятых на собраниях и конференциях граждан;
—	осуществлять хозяйственную деятельность по содержанию жилищного фонда, благоустройству территории, иную хозяйственную деятельность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как за счет средств указанных граждан, так и на основании договора между органами территориального общественного самоуправления и органами местного самоуправления с использованием средств местного бюджета;
—	вносить в органы местного самоуправления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмотрению этими органами и должностными лицами местного самоуправления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов.
Территориальное общественное самоуправление считается учрежденным с момента регистрации уполномоченным органом местного самоуправления, принятого на собрании, конференции устава территориального общественного самоуправления. Порядок такой регистрации определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования. Устав действует только в границах данного территориального общественного самоуправления.

Правотворческая инициатива граждан представляет собой форму прямой демократии, содержанием которой является внесение подготовленного инициативной группой граждан в порядке, предусмотренном федеральным законом и нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования, проекта муниципального правового акта на рассмотрение органа или должностного лица местного самоуправления, к компетенции которых относится принятие такого акта.
        Эта форма прямой демократии впервые была закреплена в ФЗ от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» под названием «народной правотворческой инициативы» (ст. 25).  Действующий Закон об общих принципах организации местного самоуправления не только уточнил содержание понятия правотворческой инициативы граждан, но и закрепил основные требования к порядку реализации этой инициативы. 
Правотворческая инициатива граждан как институт прямой демократии пока не получила широкого распространения, обусловлено это трудностями с подготовкой проекта муниципального правового акта, отвечающего предъявляемым требованиям; организацией сбора подписей граждан в поддержку именно данного варианта муниципального правового акта; необходимостью сбора большого числа подписей граждан в поддержку правотворческой инициативы (2–3% подписей — это нередко сотни, а то и тысячи человек). В соответствии с законом органы и должностные лица муниципального образования обязаны лишь рассмотреть правотворческую инициативу граждан, но не обязаны принимать соответствующий муниципальный правовой акт.
Публичные слушания — это проводимые представительным органом муниципального образования, главой муниципального образования открытые обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения с участием жителей муниципального образования. Публичные слушания — активно используемая форма участия населения в осуществлении местного самоуправления. Она предусмотрена ст. 28 Закона об общих принципах организации местного самоуправления.
Опрос граждан является формой социологического исследования, проводимого в целях выявления мнения населения и его учета при принятии решений органами и должностными лицами местного самоуправления, органами государственной власти. Опрос граждан может проводиться на всей территории муниципального образования или на части его территории. В опросе имеют право участвовать жители муниципального образования, обладающие избирательным правом. Порядок назначения и проведения опроса граждан определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления в соответствии с законом субъекта РФ.
Обращениями граждан в органы местного самоуправления являются изложенные в устной или письменной форме индивидуальные или коллективные предложения, заявления, жалобы и ходатайства граждан. Статья 33 Конституции РФ закрепляет право граждан обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления. Процессуальные гарантии данной конституционной нормы закреплены в Федеральном законе от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации».


Органы местного самоуправления

 Местное самоуправление, с одной стороны, является одной из форм осуществления народовластия в Российской Федерации, с другой — представляет собой независимую от государства, признаваемую и гарантируемую Конституцией РФ систему власти, создаваемую для самостоятельного и под свою ответственность решения населением муниципальных образований соответствующих вопросов местного значения, исходя из их интересов, с учетом исторических и иных местных традиций.
В целях дальнейшего развития демократических процессов на муниципальном уровне и эффективного решения вопросов местного значения Конституция РФ (ч. 2 ст. 130) и Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ч. 1 ст. 3) закрепляют организационно-правовые формы (элементы) осуществления местного самоуправления. Ими являются не только рассмотренные выше формы прямого волеизъявления населения муниципального образования, но и выборные и иные органы местного самоуправления.
Особенности правового статуса органов местного самоуправления определяются положениями Конституция РФ в том, что они: во-первых, согласно ст. 12 не входят в систему органов государственной власти; во-вторых, в соответствии с ч. 1 ст. 132 самостоятельны в решении вопросов местного значения (управления муниципальной собственностью, формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, установления местных налогов и сборов, осуществления охраны общественного порядка и т.д.); в-третьих, согласно ч. 2 ст. 132 могут наделяться подконтрольными со стороны органов государственной власти отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств.
Анализ норм Конституции РФ, а также принятых в их развитие федерального и региональных законов свидетельствует о двойственности (дуализме) правового положения органов местного самоуправления, которые, с одной стороны, не являются государственными органами, а с другой — не могут быть отделены от единой системы народовластия, от решения общегосударственных задач и функций.
Основными признаками (чертами) правового положения органа местного самоуправления, как и государственного органа, являются определяемые в Конституции РФ, федеральном законодательстве, конституциях (уставах), законах и иных нормативных правовых актах субъектов РФ, а также муниципальных правовых актах его:
1)	функции или основные направления деятельности;
2)	полномочия, необходимые для решения вопросов местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми органы местного самоуправления могут наделяться федеральными законами и законами субъектов РФ;
3)	порядок формирования и реформирования и состав;
4)	основные организационно-правовые формы осуществляемой деятельности.
Под органом местного самоуправления следует понимать самостоятельную организационно- обособленную единицу аппарата публичной власти, избираемую непосредственно населением и (или) образуемую представительным органом муниципального образования; имеющую четко определяемую в уставе муниципального образования структуру; наделенную полномочиями, необходимыми для решения вопросов местного значения; осуществляющую свою деятельность исходя из интересов населения, с учетом исторических и иных местных традиций, в организационно-правовых формах, регламентированных в соответствующих муниципальных правовых актах в соответствии с требованиями федерального и регионального законодательства.
Согласно ч. 1 ст. 34 Закона об общих принципах организации местного самоуправления в структуру органов местного самоуправления входят:
—	представительный орган муниципального образования;
—	глава муниципального образования;
—	местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования);
—	контрольно-счетный орган муниципального образования;
—	иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
В целях обеспечения демократического, конституционного и соответствующего европейским муниципально-правовым стандартам развития системы органов местного самоуправления в Российской Федерации указанным федеральным законом к системе органов местного самоуправления предъявляются требования, связанные с тем, что:
—	она должна в обязательном порядке включать в себя представительный орган муниципального образования, главу муниципального образования, местную администрацию (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования) (ч. 2 ст. 34)1; (Исключение составляют сельские поселения и внутригородские муниципальные образования городов федерального значения, в которых предусмотрено формирование исполнительно-распорядительного органа, возглавляемого главой муниципального образования, исполняющим полномочия председателя представительного органа муниципального образования).
 —	в случае создания на межселенных территориях вновь образованного муниципального образования или в случае создания вновь образованного муниципального образования путем преобразования существующего муниципального образования структура органов местного самоуправления определяется населением на местном референдуме (в муниципальном образовании с численностью жителей, обладающих избирательным правом, не более 300 человек — на сходе граждан) или представительным органом муниципального образования (ч. 5 ст. 34);
—	в решении о структуре органов местного самоуправления муниципального образования, принимаемом на местном референдуме (сходе граждан), устанавливаются структура (перечень) и наименования органов местного самоуправления, порядок избрания и полномочия главы муниципального образования (ч. 6 ст. 34);
—	изменение структуры органов местного самоуправления осуществляется не иначе как путем внесения изменений в устав муниципального образования (ч. 7 ст. 34);
—	решение представительного органа муниципального образования об изменении структуры органов местного самоуправления вступает в силу не ранее чем по истечении срока полномочий представительного органа муниципального образования, принявшего указанное решение, за исключением случаев, предусмотренных данным законом (ч. 8 ст. 34);
—	структура и порядок формирования органов местного самоуправления должны определяться уставом муниципального образования (ч. 1 ст. 44).
В основе организации и деятельности органов местного самоуправления лежат принципы, которые находят свое отражение в Конституции РФ и действующем законодательстве:
—	демократического характера организации и деятельности органов местного самоуправления;
—	разграничения предметов ведения, полномочий между различными органами местного самоуправления;
—	территориальной организации органов местного самоуправления;
—	самостоятельности (обособленности) органов местного самоуправления;
—	властного характера деятельности органов местного самоуправления.
Демократический характер организации и деятельности органов местного самоуправления. Данный принцип отражает публично-право- вую сущность указанных органов как органов власти, призванных быть максимально приближенными к населению, к его насущным интересам и каждодневным проблемам.
Демократические начала местного самоуправления находят свое отражение в положениях ст. 3 Закона об общих принципах организации местного самоуправления, в соответствии с которыми правом на его осуществление обладают граждане Российской Федерации, иностранные граждане, постоянно или преимущественно проживающие на территории муниципального образования.
Демократический характер организации и деятельности органов местного самоуправления проявляется прежде всего в процессе формирования органов и должностных лиц местного самоуправления, которые избираются непосредственно населением на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.
Принцип разграничения предметов ведения, полномочий между различными органами местного самоуправления. Этот принцип во многом основывается на принципе разделения властей, который закреплен в ст. 10 Конституции РФ и является важнейшим принципом организации государственной власти в Российской Федерации. Например:
—	вопросы, отнесенные к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования, в том числе по осуществлению контроля за исполнением органами и должностными лицами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения (п. 9 ч. 10 ст. 35);
—	правила о том, что в случае избрания главы муниципального образования на муниципальных выборах, он либо входит в состав представительного органа с правом решающего голоса и является его председателем, либо возглавляет местную администрацию, а в случае его избрания представительным органом муниципального образования из своего состава — исполняет полномочия его председателя с правом решающего голоса либо возглавляет местную администрацию (п. 2, 3 ч. 2 ст. 36);
—	запрета на возможность совмещения одним и тем же лицом должности председателя представительного органа муниципального образования и должности главы местной администрации (п. 4 ч. 2 ст. 36) и дт.
Принцип территориальной организации органов местного самоуправления. Данный принцип базируется на положениях Конституции РФ, согласно которым местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций (ст. 131).
Принцип самостоятельности (обособленности) органов местного самоуправления. Конституционно-правовые основы обеспечения самостоятельности и организационной обособленности местного самоуправления и его органов рассматриваются в параграфе 3.2 учебника.
Принцип властного характера деятельности органов местного самоуправления и принимаемых ими решений. Этот принцип находит отражение в положениях ст. 7 Закона об общих принципах организации местного самоуправления о том, что:
—	муниципальные правовые акты, принятые органами местного самоуправления, подлежат обязательному исполнению на всей территории муниципального образования;
—	за неисполнение муниципальных правовых актов граждане, руководители организаций, должностные лица органов государственной власти и должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с федеральными законами и законами субъектов РФ. В большинстве субъектов РФ за неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальных правовых актов предусматривается административная ответственность в виде различных административных штрафов.



Представительный орган местного самоуправления базируется на признаки четырёх основных правовых признаках:
1)	функции или основные направления деятельности;
2)	полномочия, необходимые для решения вопросов местного значения;
3)	порядок формирования и реформирования и состав;
4)	основные организационно-правовые формы осуществляемой деятельности.

Функциональное предназначение (предметы ведения) представительного органа муниципального образования вытекают из его названия — он призван прежде всего представлять интересы населения муниципального образования.
Народное представительство на местном уровне обеспечивается посредством проведения периодических свободных муниципальных выборов, где каждый правоспособный и дееспособный житель муниципального образования вправе выразить свое волю посредством голосования по приемлемым кандидатурам.
Последнее выражается в том, что депутат обязан поддерживать связь со своими избирателями, принимать меры по обеспечению их прав, свобод и законных интересов, вести прием граждан и информировать избирателей о своей деятельности и т.д. Более того, императивный мандат депутата представительного органа муниципального образования предполагает в том числе возможность его отзыва избирателями в случае невыполнения своих обязательств перед избравшим его населением.
Полномочия, необходимые для решения вопросов местного значения. Для реализации функции народного представительства Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ч. 10 ст. 35) наделяет данный орган местного самоуправления следующими исключительными полномочиями, которые не могут исполняться другими органами власти:
—	принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений;
—	утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
—	установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с законодательством РФ;
—	принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении; 
—	принятие решения об удалении главы муниципального образования в отставку и др.
Следует отметить, что Закон об общих принципах организации местного самоуправления, закрепляя исключительные полномочия представительного органа местного самоуправления, устанавливает при этом ряд изъятий из его компетенции. Так, в ч. 15 ст. 35 этого закона содержатся положения, запрещающие представительному органу или отдельным депутатам (группам депутатов) управлять и (или) распоряжаться средствами местного бюджета в процессе его исполнения, за исключением средств местного бюджета, направляемых на обеспечение их деятельности.
Порядок формирования и состав представительного органа муниципального образования определяются федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований и другими муниципальными правовыми актами и призваны отразить демократический характер организации и деятельности указанного органа местного самоуправления.
Согласно ч. 1 ст. 35 Закона об общих принципах организации местного самоуправления представительный орган муниципального образования может осуществлять свои полномочия только в случае избрания не менее 2/3 от установленной численности депутатов. (численность депутатов представительного органа поселения определена в п. 6. Ст. 35)
Представительный орган поселения, муниципального округа, городского округа, внутригородского района, внутригородского муниципального образования города федерального значения состоит из депутатов, избираемых на муниципальных выборах (ч. 2, ст.35).
Представительный орган муниципального района в соответствии с требованиями ч. 4 ст. 35 указанного закона может формироваться одним из следующих способов: 
- из глав поселений, входящих в состав района, и из депутатов представительных органов этих поселений;
- избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.
Представительный орган городского округа с внутригородским делением согласно требованиям ч. 5 ст. 35 Закона об общих принципах организации местного самоуправления может формироваться одним из следующих способов, предусмотренных законом субъекта РФ и уставом соответствующего муниципального образования:
1)	путем избрания из состава представительных органов внутригородских районов в соответствии с равной независимо от численности населения внутригородских районов нормой представительства;
2)	избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.
В ч. 6 ст. 35 Закона об общих принципах организации местного самоуправления состав представительного органа поселения, в том числе городского округа, ставится в зависимость от численности жителей в следующих пропорциях.
Из таких же зависимости и пропорций исходит законодатель, закрепляя правило о том, что численность депутатов представительного органа городского округа с внутригородским делением и внутригородского района определяется законом субъекта РФ и уставами соответствующих муниципальных образований (ч. 7.1 ст. 35 указанного закона).
Численность депутатов представительного органа муниципального района не может быть менее 15 человек (ч. 7 ст. 35 того же закона), а внутригородской территории города федерального значения — 10 человек.
Основной организационно-правовой формой работы представительного органа муниципального образования являются заседания.
К числу иных форм работы представительного органа муниципального образования могут быть отнесены:
а) депутатские слушания, на которых могут обсуждаться муниципальные правовые акты, требующие публичного обсуждения, проект бюджета и отчет о его исполнении, другие вопросы, решение которых отнесено к ведению местного самоуправления;
б) участие в формах, предусмотренных уставом муниципального образования, в юридических процедурах назначения должностных лиц;
в) деятельность    постоянных   комиссий (комитетов),    образуемых из числа депутатов и осуществляющих, как правило, деятельность по подготовке и предварительному рассмотрению проектов решений, осуществлению функции контроля за их реализацией, даче заключений и предложений по соответствующим разделам проекта бюджета и т.д.

В Законе об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 40) определяются три группы лиц, имеющих особый правовой статус:
—	выборное должностное лицо местного самоуправления;
—	член выборного органа местного самоуправления;
—	депутат представительного органа муниципального образования. Понятия указанных лиц сформулированы в ст. 2 данного закона.
Выборным должностным лицом местного самоуправления считается должностное лицо местного самоуправления, избираемое на муниципальных выборах, либо представительным органом муниципального образования, либо на сходе граждан и наделенное собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
Член выборного органа местного самоуправления — лицо, входящее в состав органа местного самоуправления, сформированного на муниципальных выборах (за исключением представительного органа муниципального образования, например, контрольно-счетного органа муниципального образования).
Депутат — член представительного органа муниципального образования (поселения, муниципального района, городского округа, городского округа с внутригородским делением, внутригородского района или внутригородской территории города федерального значения).
Необходимо выделить следующие основные элементы особого правового статуса депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления:
1)	функциональное предназначение народного представительства и полномочия, необходимые для его реализации;
2)	порядок избрания, прекращения полномочий и наступления муниципально-правовой ответственности;
3)	запреты и ограничения на занятие определенных должностей и осуществление отдельных видов деятельности;
4)	правовые и социальные гарантии деятельности по осуществлению полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления, позволяющие их защитить от незаконного преследования и привлечения к ответственности, а также обеспечить условия для беспрепятственного, эффективного и самостоятельного осуществления полномочий по решению вопросов местного значения в интересах населения муниципального образования.
Функциональное предназначение депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления заключается в представлении избравшего его населения, защите, выражении интересов населения при решении вопросов местного значения.
Помимо указанной функции народного представительства, особое функциональное предназначение главы муниципального образования определяется также тем, что согласно ч. 1 ст. 36 Закона об общих принципах организации местного самоуправления он является высшим должностным лицом муниципального образования и наделяется уставом муниципального образования собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
В целях реализации своего функционального предназначения как высшего должностного лица муниципального образования он в соответствии с Законом об общих принципах организации местного самоуправления (ч. 4 ст. 36) обладает полномочиями:
—	по представлению муниципального образования в отношениях с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования (п. 1);
—	подписанию и обнародованию в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативных правовых актов, принятых представительным органом муниципального образования (п. 2);
—	изданию в пределах своих полномочий правовых актов (п. 3);
—	формулированию требований о созыве внеочередного заседания представительного органа муниципального образования (п. 4);
—	обеспечению осуществления органами местного самоуправления полномочий по решению вопросов местного значения и отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъекта РФ (п. 5).
Порядок избрания, прекращения полномочий и наступления муниципально-правовой ответственности. Исходя их концепции народного представительства, деятельность депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления должна носить срочный характер. В соответствии с требованиями Закона об общих принципах организации местного самоуправления (ч. 2 и 3 ст. 40) срок полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления устанавливается уставом муниципального образования и не может быть менее двух и более пяти лет. Полномочия депутата, члена выборного органа местного самоуправления начинаются со дня его избрания и прекращаются со дня начала работы выборного органа МСУ.
Важно отметить, что Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 36) определяет возможность исполнения главой муниципального образования полномочий других должностных лиц местного самоуправления в зависимости от способов избрания высшего должностного лица муниципального образования (исполняет полномочия его председателя, либо возглавляет местную администрацию). 
Запреты и ограничения на занятие определенных должностей и осуществление отдельных видов деятельности. Важным и неотъемлемым элементом особого правового статуса депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления являются устанавливаемые для них в законодательстве запреты и ограничения на занятие определенных должностей и осуществление отдельных видов деятельности.
В соответствии с Законом об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 40) выборные должностные лица местного самоуправления не могут одновременно:
—	быть депутатами Государственной Думы РФ, членами Совета Федерации, депутатами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ, занимать иные государственные должности РФ, а также должности государственной гражданской службы и должности муниципальной службы.
Указанные лица не вправе:
—	заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц, заниматься иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и иной творческой деятельности и др. ограничения, предусмотренные ч.7 ст. 40.
Правовые и социальные гарантии осуществления полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления, позволяющие их защитить от незаконного преследования и привлечения к ответственности, а также обеспечить условия для беспрепятственной, эффективной и самостоятельной деятельности по решению вопросов местного значения в интересах населения муниципального образования. 
Федеральными законами должны особо регламентироваться гарантии их прав при привлечении их к уголовной или административной ответственности, задержании, аресте, обыске, допросе, совершении в отношении их иных уголовно-процессуальных и административно-процессуальных действий, а также при проведении оперативно-розыскных мероприятий в отношении них, занимаемого ими жилого и (или) служебного помещения, их багажа, личных и служебных транспортных средств, переписки, используемых ими средств связи, принадлежащих им документов.
Приведенные нормы Закона об общих принципах организации местного самоуправления находят свое продолжение в положениях гл. 52 «Особенности производства по уголовным делам в отношении отдельных категорий лиц» УПК РФ.
Социальные гарантии осуществления полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления представляют собой совокупность всех организационных, материальных, социальных, трудовых и других гарантий их деятельности, позволяющих указанным лицам эффективно осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения в интересах населения муниципального образования (ч. 5.1 ст. 40). 
В качестве примера правовой регламентации социальных и иных гарантий осуществления полномочий депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления в законах субъектов РФ можно привести Закон города Москвы от 25 ноября 2009 г. № 9 «О гарантиях осуществления полномочий лиц, замещающих муниципальные должности в городе Москве».
Согласно ч. 1 ст. 10 указанного закона депутат и глава муниципального образования имеют право бесплатного проезда на всех видах городского пассажирского транспорта за исключением такси и маршрутного такси.
Таким образом, под особым правовым статусом депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления следует понимать их правовое положение, характеризующееся совокупностью правовых норм, закрепляющих их: функциональное предназначение народного представительства; полномочия, необходимые для его реализации; порядок избрания, прекращения полномочий и наступления муниципально-правовой ответственности; запреты и ограничения на занятие определенных должностей и осуществление отдельных видов деятельности; правовые и социальные гарантии деятельности, позволяющие их защитить от незаконного преследования и привлечения к ответственности, а также обеспечить условия для беспрепятственного, эффективного и самостоятельного осуществления полномочий по решению вопросов местного значения в интересах населения муниципального образования.
В структуру органов местного самоуправления, помимо представительного органа муниципального образования и главы муниципального образования, согласно ч. 1 ст. 34 Закона об общих принципах организации местного самоуправления также входят:
—	местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования);
—	контрольно-счетный орган муниципального образования;
—	иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.
Местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования).  Функциональное предназначение местной администрации находит отражение в положениях ч. 1 ст. 37 Закона об общих принципах организации местного самоуправления о том, что она является исполнительно- распорядительным органом муниципального образования, призванным осуществлять такого рода деятельность по решению вопросов местного значения и реализации отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.  
Из этого определения следует, что местная администрация призвана осуществлять две основные функции: исполнительную и распорядительную.
Исполнительная функция местной администрации обязывает ее осуществлять правоприменительную деятельность, которая носит оперативный характер и сводится в основном к текущему управлению местным хозяйством, решению вопросов местного значения. Такую функцию можно иначе определить, как организационно-контрольную работу по применению, реализации на территории муниципального образования решений, принятых непосредственно населением, решений представительного органа муниципального образования, постановлений и распоряжений главы муниципального образования.
Распорядительная (административная) функция местной администрации обязывает ее осуществлять деятельность по руководству подчиненными отраслевыми (функциональными), территориальными органами муниципального управления. Такая деятельность осуществляется в том числе путем издания собственных правовых актов (постановлений, распоряжений, приказов) по вопросам местного значения и реализации отдельных государственных полномочий.
Полномочия местной администрация должны закрепляться в уставе муниципального образования.
Закон об общих принципах организации местного самоуправления указывает на то, что местной администрацией руководит глава местной администрации на принципах единоначалия. Кроме него, в состав местной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и территориальные органы местной администрации. Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы местной администрации.
Состав, порядок формирования и реформирования местной администрации во многом зависят от выбранного в уставе муниципального образования способа замещения должности главы местной администрации. Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ч. 2 ст. 37) предусматривает два варианта:
а) главой местной администрации является глава муниципального образования;
б) назначение на должность главы местной администрации осуществляется по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности на срок полномочий, определяемый уставом муниципального образования. (контракт с главой местной администрации заключается на срок полномочий представительного органа муниципального образования, но не менее чем на два года).
Глава местной администрации, осуществляющий свои полномочия на основе контракта:
—	подконтролен и подотчетен представительному органу муниципального образования;
В соответствии со ст. 37 Закона об общих принципах организации местного самоуправления на главу местной администрации распространяется часть запретов и ограничений на осуществление отдельных видов деятельности, которые были выделены в качестве одного из элементов особого правового статуса депутата, выборного должностного лица местного самоуправления, члена выборного органа местного самоуправления.
В частности, согласно положениям, ч. 9 указанной статьи глава местной администрации не вправе заниматься предпринимательской, а также иной оплачиваемой деятельностью, за исключением преподавательской, научной и другой творческой деятельности. При этом преподавательская, научная и иная творческая деятельность не может финансироваться исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций. 
Кроме того, к числу такого рода запретов и ограничений можно отнести требования ч. 9.1 ст. 37 Закона об общих принципах организации местного самоуправления, в соответствии с которыми на главу местной администрации, так же как и на главу муниципального образования, возлагается обязанность соблюдать ограничения и запреты и исполнять обязанности, установленные Федеральным законом «О противодействии коррупции» и другими федеральными законами.

Контрольно-счетный орган муниципального образования. В соответствии с положениями ч. 1 ст. 34 Закона об общих принципах организации местного самоуправления в структуру органов местного самоуправления входит контрольно-счетный орган муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и др.).
Функциональное предназначение данного органа местного самоуправления находит свое отражение в положениях ч. 1 ст. 38 Закона об общих принципах организации местного самоуправления о том, что он может быть образован представительным органом муниципального образования в целях осуществления внешнего муниципального финансового контроля.
Более подробно основные элементы правового положения контрольно- счетного органа муниципального образования раскрываются в Федеральном законе от 7 февраля 2011 г. № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований».
В соответствии с ч. 2 ст. 9 указанного федерального закона контрольно- счетный орган муниципального образования осуществляет следующие основные полномочия:
—	контроль за исполнением местного бюджета;
—	экспертиза проектов местного бюджета;
—	внешняя проверка годового отчета об исполнении местного бюджета;
—	финансово-экономическая экспертиза проектов муниципальных правовых актов в части, касающейся расходных обязательств муниципального образования, а также муниципальных программ и др.
Основные требования, предъявляемые к составу и структуре контрольно-счетного органа муниципального образования, закреплены в ч. 2 ст. 5 Федерального закона от 7 февраля 2011 г. № 6-ФЗ. В частности, в ней указано на то, что данный орган местного самоуправления образуется в составе председателя и аппарата контрольно-счетного органа. 
Должности председателя, заместителя председателя и аудиторов контрольно-счетного органа могут быть отнесены к муниципальным должностям на основании нормативного правового акта представительного органа муниципального образования в соответствии с законом субъекта РФ.
В состав аппарата контрольно-счетного органа входят инспекторы и иные штатные работники. На инспекторов контрольно-счетных органов возлагаются обязанности по организации и непосредственному проведению внешнего муниципального финансового контроля в пределах компетенции соответствующего контрольно-счетного органа.
Иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления. Как уже было отмечено выше, согласно п. 1 ст. 34 Закона об общих принципах организации местного самоуправления в структуру органов местного самоуправления могут также входить иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. В качестве примера регламентации в уставе муниципального образования правового статуса указанных органов и должностных лиц можно привести положения ст. 40 Устава муниципального образования «Город Екатеринбург»1, предусматривающие создание коллегии Администрации г. Екатеринбурга в качестве постоянно действующего органа при главе Администрации для коллегиального обсуждения и выработки решений по важнейшим вопросам местного значения муниципального образования.
Коллегия формируется главой Администрации г. Екатеринбурга. В нее входят по должности: первый заместитель главы Администрации, заместители главы Администрации, главы администраций районов, начальник Департамента финансов, начальник Департамента экономики. В состав коллегии по распоряжению главы Администрации города могут быть введены другие должностные лица.
В заседаниях коллегии могут принимать участие депутаты городской Думы, представители общественных организаций, средств массовой информации, территориального общественного самоуправления. Заседание коллегии проводится, как правило, не реже одного раза в месяц. Полномочия коллегии, порядок работы, подготовки решений определяются положением, утверждаемым правовым актом Администрации г. Екатеринбурга.
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